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DEFINIZIONE DI ESTERNALITA’1 
 
In economia una esternalità si manifesta quando l’attività di 
produzione o di consumo di un soggetto influenza negativamente 
o positivamente il benessere di soggetti terzi, cioè non coinvolti 
in una transazione monetaria, senza che questi ultimi ricevano 
una compensazione (nel caso di impatto negativo) o paghino un 
prezzo (nel caso di impatto positivo) pari al costo o al beneficio 
sopportato/ricevuto. 
Quindi, si può dire di essere in presenza di una esternalità quando 
prevalgono due condizioni essenziali: 
a) deve verificarsi una situazione in cui l’utilità o la funzione di 
produzione di un determinato individuo è fatta variare da altri 
individui che non si curano delle ripercussioni delle proprie 




b) il soggetto attivo, la cui attività condiziona il livello di utilità o 
la funzione di produzione del soggetto passivo, non paghi o 
riceva un ammontare uguale in valore ai costi o benefici 
marginali che ne derivano al soggetto passivo, cioè l’effetto 
esterno non deve riflettere i prezzi di mercato, non dovendo 
essere né valutato e né compensato in modo positivo o negativo 
dal soggetto attivo. 
In particolare, le esternalità negative si hanno quando il soggetto 
responsabile di impatti negativi non corrisponde al terzo 
danneggiato un prezzo pari al danno/costo subito. 
Mentre, le esternalità positive si hanno quando i soggetti terzi 
beneficiari di impatti positivi prodotti da un altro soggetto non 
corrispondono/pagano un prezzo pari ai benefici ricevuti.  
Le esternalità di cui mi occuperò sono quelle appena descritte, 
comunemente dette tecnologiche, e sono quelle che realizzano 
effetti esterni senza che questi siano trasmessi dai meccanismi 
del mercato. Infatti, in questi casi esiste una interdipendenza 
diretta tra agenti economici che non passa attraverso modifiche 
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dei prezzi di mercato, ma agisce direttamente sul benessere o 
sulla produzione.  
L’economia riesce a raggiungere un equilibrio efficiente 
attraverso un mercato di concorrenza perfetta se non esistono 
esternalità tecnologiche. Infatti, la loro presenza implica che il 
mercato raggiunga un equilibrio caratterizzato da un'allocazione 
non efficiente perché, come vedremo meglio più avanti, portano 
alla mancanza di un mercato: esistono perciò altre allocazioni in 
cui alcuni individui possono godere di livelli di benessere più 
elevati senza danneggiare gli altri. 
Le esternalità tecnologiche si differenziano dalle esternalità 
pecuniarie, che sono quelle, invece, trasmesse dal mercato, cioè 
che esplicano i loro effetti esterni attraverso le variazioni dei 
prezzi che si formano nel mercato. Infatti, le esternalità 
pecuniarie consistono in aumenti o diminuzioni di rendite del 
consumatore o del produttore che derivano ad essi dal 
comportamento di altri consumatori e produttori i quali, con le 
loro decisioni in materia di domanda e offerta, influiscono sui 
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prezzi di mercato.  Questo tipo di esternalità può essere visto 
nell’interazione tra gli agenti che operano in un mercato 
concorrenziale: ad esempio, se un gruppo di consumatori decide 
di aumentare il consumo di un certo bene, il prezzo aumenterà e 
ci sarà una diminuzione di utilità per gli altri consumatori. Un 
altro esempio potrebbe essere l’utilizzazione di una nuova 
tecnica di produzione che permette di ottenere un bene a costi 
inferiori; in un mercato concorrenziale questo comporterà una 
diminuzione del prezzo e quindi un aumento di utilità per tutti i 
consumatori.  L’elemento descritto prima rende evidente la 
differenza tra esternalità pecuniaria e tecnologica: nel primo 
caso, se il prezzo di un bene aumenta a causa del comportamento 
di altri, e il consumatore può reagire diminuendo la quantità 
consumata del bene. Nel secondo caso, prendendo l’esempio del 
fumatore, il consumo di tabacco è fatto dal fumatore, e il non 





Le esternalità tecnologiche si articolano principalmente in due 
tipologie: 
1) esternalità di consumo: sono presenti nei casi in cui il 
consumo del bene da parte di un individuo influenza il livello di 
utilità in modo negativo o positivo di un altro individuo. Possono 
essere negative se ad esempio il nostro vicino ascolta musica in 
piena notte, così danneggiando la nostra utilità del sonno, mentre 
possono essere positive le esternalità di consumo se ad esempio 
la musica risulta essere di nostro gradimento in quel particolare 
momento.  
2) esternalità di produzione: rilevabili quando l’attività di 
produzione di un'impresa può danneggiare o avvantaggiare la 
produzione di un'altra. Un esempio classico di esternalità di 
produzione positiva può essere l’adiacenza di un frutteto ad un 
allevamento di api, mentre un esempio di esternalità negativa di 
produzione è l’inquinamento di un fiume ad elevata pescosità da 
parte di una fabbrica. 
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Poi, le esternalità tecnologiche possono essere suddivise anche in 
due categorie : 
La prima categoria riguarda le esternalità non esauribili, che si 
hanno nel caso di beni pubblici. “Si è in presenza di un 
esternalità non esauribile quando, seppur non vi sia alcuna 
restrizione né legale né istituzionale che inibisca la definizione di 
un prezzo per un bene pubblico, non si opera alcuna scelta di 
prezzo poiché il suo costo di raccolta eccederebbe i guadagni 
potenziali. Infatti, nel caso in cui si definisse il prezzo, non 
esisterebbe esternalità non esauribile, in quanto l’individuo 
sarebbe scoraggiato a utilizzare una quantità eccessiva di bene 
pubblico dall’esborso che dovrebbe sostenere. Quindi, 
l’esternalità deve essere irrilevante, o il costo di raccolta di una 
somma adeguata, eccessivo: altrimenti, sarebbe conveniente 
attuare le misure necessarie per eliminarla. In pratica, la maggior 
fonte di questo tipo di distorsioni sta negli impedimenti 
istituzionali che ostacolano l’assegnazione dei diritti di proprietà, 
i quali non permettono la definizione di un prezzo e la normale 
esclusione di mercato, essendo, quindi preferibile pensare 
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all’esternalità non esauribili, piuttosto che come a distorsioni 
pure e semplici, come a casi in cui una serie di ostacoli rende 
impossibile la definizione di un corretto prezzo di mercato”. 
(Grasso, 2001: 23) 
La seconda categoria riguarda le esternalità esauribili, che si 
hanno nel caso di beni privati. “In questo caso, in un sistema 
economico competitivo, tale tipo di distorsione può essere 
ovviata semplicemente definendo un prezzo pari al costo o 
beneficio sociale marginale. Inoltre, è doveroso sottolineare che 
un esternalità non esauribile non necessariamente provoca un 
inefficienza: il costo della sua correzione può essere 
diseconomico, ma la distorsione può non inficiare l’ottimo 
paretiano. E’ possibile quindi affermare che, nel caso di 
esternalità esauribili, la definizione di un sistema di prezzo 
allegato può funzionare come efficace meccanismo di ottimale 
allocazione delle risorse. Le esternalità non esauribili, al 
contrario, non possono essere controllate attraverso alcun 
strumento correttivo, in quanto nessun sistema dei prezzi è in 
grado di produrre una soddisfacente allocazione delle risorse 
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rispetto ai beni pubblici. Qui, il problema più consistente sta nel 
fatto che l’ottimo paretiano richiede un asimmetria nel sistema 
dei prezzi: un prezzo diverso da zero per colui che causa  
l’esternalità (positivo  nel caso di un beneficio esterno, negativo 
qualora l’evento esterno sia dannoso) e un prezzo uguale a zero 
per colui che consuma l’esternalità. Nessun modello di prezzo 
può soddisfare questi requisiti”. (Grasso, 2001: 24) 
Come è evidente in ognuna di queste tipologie di esternalità, 
l’autore di un determinato comportamento non considera gli 
effetti esterni del proprio comportamento su terzi, e da qui vi è la 
nascita della necessità di tener conto anche di questi 
inquadrandoli in un contesto più ampio quale quello 
dell’interesse sociale che si estende al di là del benessere di 
compratori e venditori, così da evitare le esternalità e quindi il 
fallimento del mercato. Il punto è che i singoli prendono in 
considerazione solo costi e benefici privati e non costi e benefici 
sociali delle loro decisioni economiche, e per questo motivo la 
presenza di esternalità fa sì che il mercato non in grado di 
garantire il raggiungimento del massimo benessere sociale. 
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Infatti, tutta la letteratura sull’economia del benessere s’impernia 
sul principio che il mercato di concorrenza perfetta assicura il 
coordinamento delle decisioni individuali attraverso il 
meccanismo dei prezzi e il raggiungimento dell’ottimo paretiano. 
Si ha un ottimo paretiano quando non è possibile alcuna 
riorganizzazione della produzione o del consumo che migliori le 
condizioni di almeno una persona senza diminuire quelle degli 
altri. Infatti, in tale situazione, l’utilità di una persona può essere 
aumentata soltanto a freno di una diminuzione dell’utilità di 
qualcun altro, cioè nessun agente può migliorare ulteriormente la 
propria posizione senza che qualcun altro peggiori la sua, 
essendo l’ottimo paretiano quella situazione in cui i mercati sono 
sgombri e vi è assenza di spreco di risorse, in quanto domanda e 
offerta coincidono.  
Quindi, la condizione di partenza per un mercato efficiente in 
senso paretiano è la concorrenza pura. Infatti, un mercato 
concorrenziale rifletterà nei prezzi dei beni la loro scarsità 
secondo il principio della domanda e dell’offerta, dove, se il bene 
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è scarso, e quindi la domanda è superiore all’offerta, il prezzo 













Musu Ignazio, Economia e ambiente, Il Mulino, 1993, p. 39. 
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La massima efficienza e quindi l’ottimo paretiano, appena 
rappresentato nella figura 1, non si realizzano invece in presenza 
di esternalità, che è una delle principali cause di fallimento del 
mercato. 
Infatti, la presenza di esternalità è una delle condizioni per la 
quale cessa di valere il teorema fondamentale dell’economia del 
benessere, in quanto, il mercato cessa di essere lo strumento di 
allocazione ottimale delle risorse e si allontana dalla posizione di 
equilibrio paretiano perché i prezzi definiti dal mercato non 
rispecchiano i valori dei beni, in quanto le scelte degli individui 
che sono effettuate sulla base dei prezzi e dei costi non riflettono 
il valore effettivo delle risorse utilizzate. Questo perché sia 
compratori che venditori tendono a non considerare gli effetti 
sociali esterni su terzi delle proprie azioni nel determinare quanto 
domandare o offrire facendo sì che l’equilibrio del mercato non 




Il problema principale dell’esternalità è che produce uno scambio 
senza mercato perché non funziona il normale meccanismo dei 
prezzi, a differenza della prima parte di mercato. Infatti, per 
esempio nel caso di esternalità negativa del consumo di sigarette, 
nella prima parte vi è mercato perché la sigaretta viene pagata da 
un determinato individuo, funzionando il normale meccanismo 
dei prezzi, mentre per il fumo che produce nell’aria che lede la 
salute di altri individui nella società non paga niente, non 
funzionando il normale meccanismo dei prezzi e quindi non 
essendoci mercato nella seconda parte, avvenendo questo perché 
non è possibile attribuire un diritto di proprietà all’aria inquinata. 
Quindi, nelle esternalità vi è fallimento di mercato perché il 
prezzo pagato comprende solo il costo marginale privato  
(pagamento delle sigarette), ma non il costo marginale sociale 
che da l’effetto esterno (il non pagamento dell’inquinamento 
dell’aria prodotta dalle sigarette che danneggia la salute degli 
individui della società). Quindi, le esternalità portano al 
fallimento del mercato perché il prezzo pagato è inferiore al 
costo, essendo la somma del costo marginale sociale e del costo 
15 
 
marginale privato maggiore del prezzo pagato per una 
determinata quantità. 
Detto altrimenti, l’esternalità porta al fallimento del mercato 
perché essa conduce alla incompletezza della struttura dei 
mercati, cioè conduce all’assenza nel mercato di uno o più 
mercati rilevanti dove siano possibili scambi che se realizzati 
consentirebbero di raggiungere il massimo benessere sociale. 
Infine, quindi, con le esternalità il mercato fallisce perché nel 
sistema economico non ci sono abbastanza mercati, cioè è 
incompleto, perché mancano le regole e le istituzioni che 
consentono di realizzare tutti gli scambi mutuamente vantaggiosi. 
Consideriamo per esempio il mercato dei prodotti chimici, e 
supponiamo che ogni produttore del prodotto chimico arrechi per 
uso di detersivi, mentre produce, un danno esterno a qualche 
terzo come un agricoltore che usa lo stesso corso d’acqua nel 
quale il produttore chimico scarica qualche sostanza inquinante. 
Se il mercato dei prodotti chimici è concorrenziale, l’impresa 
chimica è così piccola che le sue decisioni di produzione non 
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influiscono sul prezzo. Se tutte le imprese chimiche, però, 
provocano un danno oppure procurano un beneficio ad altri 
soggetti, allora le decisioni di produzione di questa industria 



















Musu Ignazio, Economia e ambiente, Il Mulino, 1993, p. 46. 
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La situazione che rappresenterò nella figura 3 illustra il mercato 
dei prodotti chimici quando la produzione di tutte le imprese 
chimiche per l’uso di detersivo procura un danno ad altri soggetti 
nella forma di qualche aumento dei loro costi marginali. 
Innanzitutto, nella figura 3, la curva di domanda rappresenta il 
beneficio marginale ottenuto privatamente dai consumatori di 
prodotti chimici (BMP), mentre la curva del costo marginale 
privato (CMP) rappresenta il costo marginale sostenuto 
privatamente dalle imprese chimiche, dove la curva del costo 
marginale dei produttori in concorrenza perfetta è anche per 
definizione la loro curva di offerta. Quando non si considera la 
presenza di esternalità, queste due curve corrispondono anche, 
rispettivamente, alle curve del costo marginale sociale (CMS) e 
del beneficio marginale sociale (BMS), perché si suppone che 
nessun altro nella società, oltre ai produttori chimici, sostenga 
costi marginali in seguito alla produzione chimica, e nessun altro 
nella società, oltre ai consumatori dei beni chimici, riceva un 




In presenza di esternalità, invece, stiamo supponendo che 
qualcun altro, come gli agricoltori, sopporti dei costi marginali in 
seguito alle decisioni dei chimici di produrre il prodotto chimico: 
ne segue che il costo marginale sociale della produzione chimica 
è maggiore del costo marginale privato sostenuto dai chimici, in 
quanto bisogna sommare a quest’ultimo il danno marginale 
arrecato agli agricoltori. Per non complicare le cose, 
immaginiamo che questa sia l’unica forma di esternalità presente 
nell’esempio della Figura 3: vale a dire, il beneficio marginale 


































Musu Ignazio, Economia e ambiente, Il Mulino, 1993, p. 49. 
 
Quindi, come si vede nella figura 3, la curva del costo marginale 
sociale è data dalla somma del costo marginale sostenuto 
privatamente dalle imprese chimiche più il danno marginale 
procurato ad altri soggetti dalla produzione chimica per 
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l’inquinamento per l’uso di detersivo. Infatti, le due curve del 
costo marginale privato e sociale sono state disegnate come 
parallele, cioè la loro distanza verticale è sempre la stessa: questo 
significa che stiamo ipotizzando che il danno marginale arrecato 
agli agricoltori sia lo stesso per ogni unità prodotta dai chimici 
per l’uso di detersivi, cioè la somma da aggiungere verticalmente 
ad ogni livello del costo marginale privato per ottenere il costo 
marginale sociale è sempre la stessa. 
 
Quindi, come si vede nella figura 3 nel punto A, le imprese 
chimiche produrranno la quantità di inquinamento per uso di 
detersivi che porta all’equilibrio del mercato, dove, cioè la 
domanda è uguale all’offerta. Le imprese chimiche, quindi, 
produrranno una quantità Q di inquinamento che è troppo alta 
pagando i detersivi ad un prezzo P troppo basso che riflette solo 
il costo marginale privato ma non il costo marginale sociale per 
l’inquinamento, non essendo considerata l’esternalità negativa 
prodotta da esse che danneggia gli agricoltori, facendo sì che ci 
sia fallimento di mercato. Invece, come si vede nella figura 3 nel 
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punto B, la quantità di inquinamento socialmente ottima da 
produrre per le imprese chimiche è quella dove il surplus sociale 
è massimo, cioè il beneficio marginale sociale è uguale al costo 
marginale sociale. Quindi, la quantità socialmente ottima che 
dovrebbero produrre le imprese chimiche è maggiore, ed è Q 
EFF. Se le imprese chimiche pagheranno i detersivi ad un prezzo 
P EFF che è maggiore, coprendo, così, sia il costo marginale 
privato che il costo marginale sociale, non ci sarebbe fallimento 
del mercato, appunto, perché l’esternalità negativa verrebbe 
pagata dalle imprese chimiche. In conclusione, anche se il 
mercato è concorrenziale, quando la produzione di un bene 
comporta un’esternalità negativa la quantità prodotta pagata al 
prezzo P è troppo alta rispetto a quella socialmente ottima.  
 
Una esternalità negativa, come si vede nella figura 4, può avere 
luogo anche quando il consumo di un bene, per esempio la 
benzina da parte di automobilisti, provoca una riduzione di 
beneficio di qualche terzo come i pedoni. In tal caso, il danno o 
minor beneficio arrecato ai terzi implica che la curva del 
22 
 
beneficio marginale sociale sia ora più bassa di quella del 
beneficio marginale privato dei soli consumatori di benzina: 
infatti il beneficio marginale sociale si compone del beneficio 
marginale privato dei consumatori di benzina più il danno 
marginale, contabilizzato come beneficio marginale negativo dei 
pedoni. Quindi, come si vede nella figura 4, resta confermata la 
conclusione che in caso di esternalità negativa la quantità Q 




























 Musu Ignazio, Economia e ambiente, Il Mulino, 1993, p. 56. 
 
Quindi, in caso di esternalità negativa, una situazione 
socialmente ottima comporta che vi sia ancora del danno a carico 
di terzi derivante da essa, perché per eliminare il danno sarebbe 
necessario impedire la produzione e il consumo del bene, e ciò 
comporterebbe la rinuncia al surplus che la società ottiene 
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quando le imprese producono e i consumatori consumano 
traendone beneficio.  
 
Come abbiamo detto all’inizio, non tutte le esternalità sono 
negative, potendovene essere di positive. 
 
Infatti, nella Figura 5 si rappresenta per esempio la situazione di 
tanti produttori di un bene che si trovano nei pressi di corsi 
d’acqua inquinati, ma che per la propria produzione necessitano 
di acqua pura. Costoro devono allora procedere a disinquinare i 
corsi d’acqua, ma così facendo arrecano benefici agli agricoltori 
che utilizzano quegli stessi corsi d’acqua per l’irrigazione, in 
quanto gli agricoltori ora non devono più sopportare in proprio i 
costi di disinquinamento. 
 
Si verifica allora che il costo marginale sociale della produzione 
è inferiore a quello sopportato privatamente, in quanto si verifica 
nel contempo una riduzione di costo per dei terzi come gli 
agricoltori. Nonostante l’esternalità sia positiva, questo crea 
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Quindi, come si vede nella figura 5 nel punto A, le imprese 
producono la quantità di disinquinamento che porta all’equilibrio 
del mercato, dove, cioè la domanda è uguale all’offerta. Le 
imprese, quindi, producono una quantità di disinquinamento Q 
troppo bassa rispetto al prezzo P pagato che è troppo alto, perché 
riflette sia il costo marginale sociale che il costo marginale 
privato, essendoci così fallimento di mercato, perché 
quest’ultimo dovrebbe essere pagato dagli agricoltori che hanno 
ricevuto l’esternalità positiva.  
 
Invece, come si vede nella figura 5 nel punto B, la quantità 
socialmente ottima di disinquinamento da produrre per le 
imprese è quella dove il surplus sociale è massimo, cioè il 
beneficio marginale sociale è uguale al costo marginale sociale. 
Quindi, la quantità socialmente ottima di disinquinamento da 
produrre per le imprese chimiche è maggiore, ed è Q EFF, 
pagando un prezzo minore P EFF, che riflette solo il costo 
marginale sociale e non il costo marginale privato che viene 
pagato dagli agricoltori che hanno ricevuto la esternalità positiva, 
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non essendoci così fallimento di mercato. In conclusione, anche 
se il mercato è concorrenziale, quando la produzione di un bene 
comporta un’esternalità positiva la quantità Q  prodotta al prezzo 
P è troppo bassa rispetto a quella socialmente ottima.  
 
Di nuovo, anche un’esternalità positiva potrebbe derivare 
dall’attività di consumo e ricadere sul beneficio di terzi, 
facendolo aumentare. Per esempio, se le famiglie di una certa 
zona comprano vasi di gerani per metterli sui davanzali, allora 
anche il beneficio dei passanti aumenta. La Figura 6 illustra 
appunto il caso del mercato dei vasi di gerani, dove il beneficio 
marginale sociale incluso quello dei passanti, è maggiore del 
beneficio marginale privato delle famiglie che acquistano i vasi 
di gerani perché i passanti non hanno nessun costo relativo a vasi 
di gerani. Quindi, come si vede nella figura 6,  resta confermata 
la conclusione che in caso di esternalità positiva la quantità 






















Musu Ignazio, Economia e ambiente, Il Mulino, 1993, p. 69. 
 
 
1Il materiale esposto in questo capitolo è tratto da Rita Cellerino, Economisti  ambientali 
italiani, Milano, Franco Angeli, 1999. Willian Kapp, Economia e ambiente, Ancona, 












I rimedi alle esternalità possono essere di tipo privato, e si hanno 
semplicemente attraverso accordi tra privati nel mercato, o di 
tipo pubblico. 
 
Prima di analizzare in modo dettagliato i rimedi pubblici è 
doveroso fare una considerazione preliminare, che è condivisa 
dalla maggior parte degli economisti, secondo la quale a un 
soggetto o a un'impresa può essere concesso di far sostenere ad 
altri un'esternalità negativa.  Infatti, una esternalità negativa 
come per esempio l’inquinamento da parte di una determinata 
impresa o di un determinato soggetto ha un costo sociale, e 
questo costo è una grandezza finita e non infinita, in quanto 
esiste una qualche somma di denaro che la gente sarebbe  
disposta ad  accettare  come compensazione per dover 
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convivere con un minore inquinamento. Quindi, il problema del 
mercato privato non è quello che si generi inquinamento nella 
società, in quanto, dal punto di vista sociale vi è un livello di 
inquinamento efficiente, ma, quello, invece, che le imprese non 
tengono conto dei costi sociali delle esternalità negative che esse 
generano, nel nostro caso l’inquinamento, facendo sì molto 
probabilmente che l’inquinamento sia ad un livello troppo 
grande. Allora, lo stato non ha l’obbiettivo attraverso i propri 
rimedi di arrivare ad eliminare in modo totale le esternalità 
negative prodotte che, inoltre, risulterebbe molto difficile nella 
realtà, ma, l’obbiettivo che ha lo stato è quello di fare in modo 
che il settore privato ottenga il livello di esternalità negativa 
socialmente efficiente in modo che i soggetti e le imprese 
facciano scelte che prendono in considerazione gli effetti che le 
loro azioni hanno sui terzi.  
 
I rimedi pubblici alle esternalità si dividono in due grandi 
categorie: Le soluzioni basate sui meccanismi di mercato che 
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come vedremo si dividono in imposte, sussidi e permessi 
negoziabili, e le regolamentazioni. 
 
La prima categoria di rimedi pubblici che analizzo sono le 
soluzioni basate sui meccanismi di mercato che sono quelle che 
tentano di influenzare gli incentivi per giungere a una soluzione 
economicamente efficiente, e come già detto possono essere di 
tre tipi: 
 
Il primo tipo di soluzione basata sui meccanismi di mercato 
consiste in imposte o sanzioni. Queste sono la forma più 
semplice, comportando l’imposizione di sanzioni o imposte 
uguali alla differenza tra il costo marginale sociale e il costo 
marginale privato, cioè uguali al danno prodotto dalla esternalità 
negativa. Infatti, un imposta o una sanzione fissata in modo 
corretto mette un soggetto o un impresa che hanno prodotto 
l’esternalità negativa  di fronte ai reali costi sociali delle loro 
azioni. Questi tipi di imposte volte a correggere gli effetti delle 
esternalità negative, a cioè rendere il costo marginale privato 
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uguale al costo marginale sociale prendono il nome di imposte 
pigouviane,  dal nome di Arthur Cecil Pigou, un grande 
economista inglese della prima metà del ventesimo secolo di cui 
parlerò meglio più avanti, che per primo propose questa 
manovra correttiva per eliminare le esternalità negative e, quindi, 
portare il mercato ad essere efficiente. 
 
Ora vediamo un esempio che rappresenterò nella figura 1, dove 
un impresa produttrice di acciaio inquina l’aria attraverso la 
propria attività e, quindi, danneggia la salute degli individui che 
abitano vicino all’impresa, procurando loro una esternalità 
negativa.  In assenza di un imposta sull’inquinamento, l’impresa 
porrà il prezzo uguale al costo marginale privato e la produzione 
sarà eccessiva, non considerando il costo marginale sociale 
prodotto,  essendo la differenza tra i due rappresentata dal costo  
marginale dell’inquinamento per la produzione di acciaio, 
cioè dall’esternalità negativa. Ma, facendo pagare all’impresa  
un'imposta pari al costo marginale dell’inquinamento, cioè pari 
all’esternalità negativa, si renderanno uguali il costo marginale 
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privato e quello sociale, in modo che l’impresa abbia una minore 
produzione e, soprattutto, che l’esternalità negativa sia 
internalizzata.  
 
Nella Figura 1 si è immaginato, inoltre, che la quantità  di 
inquinamento per la produzione di acciaio sia proporzionale al 
volume di produzione e che il  costo marginale di ciascuna 
unità di inquinamento sia costante. Quindi, fissando 
un'imposta  su ogni unità di prodotto di ammontare uguale al 
costo marginale  sociale dell’inquinamento per la produzione di 
acciaio, si farà in modo che l’impresa produrrà il livello 
socialmente efficiente di output, internalizzando come già 
detto l’esternalità negativa. 
 
Infine, nella figura 1, la distanza EA rappresenta l’imposta 
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Però, le imprese potrebbero cercare di eliminare le esternalità 
negative anche cambiando i metodi di produzione al fine di 
ridurre l’inquinamento. I cambiamenti nei metodi di produzione 
possono implicare l’adozione di meccanismi per il controllo 
dell’inquinamento, oppure cambiamenti nella combinazione di 
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input o altre modifiche del processo produttivo. Questo viene 
rappresentato nella figura 2, dove ipotizziamo che per ogni 
livello di produzione, il costo cresca all’aumentare della 
riduzione che si vuole ottenere, essendo il costo marginale 
della riduzione dell’inquinamento crescente. Inoltre,  nella 
Figura 2, sull’asse orizzontale è riportata la riduzione  
dell’inquinamento, rispetto al livello che si avrebbe se l’impresa 
non spendesse niente per limitarlo. Allora, l’efficienza richiede 
che il  beneficio marginale sociale associato a un'ulteriore spesa 
antinquinamento sia esattamente uguale al costo marginale 
sociale; tale uguaglianza si verifica nel punto P *  del grafico 
2. 
Quindi, sulla base di quanto appena detto, imposte pari 
all’ammontare dell’inquinamento prodotto assicurano che 
l’impresa affronterà l’abbattimento dell’inquinamento nel modo 
meno costoso vale a dire più efficiente possibile perché ridurre 
l’inquinamento è molto costoso. Di conseguenza, come si 
vede nel grafico 2, il livello socialmente efficiente di 
inquinamento, in modo che l’esternalità negativa sia 
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internalizzata, può essere ottenuto assoggettando le imprese a 
un imposta f* uguale al costo marginale sociale 
dell’inquinamento o introducendo una regolamentazione che 
richieda alle imprese di raggiungere un livello di spesa per la 









Il secondo tipo di soluzione basata sui meccanismi di 
mercato sono i sussidi. Questa soluzione comporta 
l’imposizione di sussidi uguali alla differenza tra il beneficio 
marginale sociale e il beneficio marginale privato, cioè uguali 
al beneficio prodotto dalla esternalità positiva. Ora vediamo 
un esempio che rappresenterò nella figura 3, dove, un'impresa 
che produce acciaio riceve un beneficio della riduzione  
dell’inquinamento da altre imprese vicine, cioè riceve una 
esternalità positiva per via dell’uso di dispostivi antinquinamento 
messi da imprese vicine, e questo farà sì che sarà poco 
incentivata a investire denaro per diminuire l’inquinamento. 
Di conseguenza, la spesa per il controllo dell’inquinamento 
dell’impresa in questione sarà troppo bassa da un punto di 
vista sociale. Allora, al fine di internalizzare l’esternalità 
positiva, lo stato potrebbe  sussidiare  la spesa antinquinamento 






Infatti, concedendo un sussidio per la riduzione 
dell’inquinamento pari alla differenza tra il beneficio marginale 
sociale della riduzione dell’inquinamento e il beneficio 
marginale privato dell’impresa, cioè pari all’esternalità positiva 
prodotta, come enunciato da Pigou di cui parlerò meglio più 
avanti, è possibile, infatti, ottenere il livello efficiente di spesa 
antinquinamento, internalizzando l’esternalità positiva, come 








Però, il sussidio alla spesa  antinquinamento riduce sia il  costo  
marginale privato della produzione di acciaio che il costo 
marginale sociale di produzione di acciaio perché quest’ultimo 
include ora il costo del sussidio pubblico alla riduzione 
dell’inquinamento e le imprese, nel decidere i l  livello di 
produzione, non tengono conto di questo costo, facendo sì che 
come in precedenza, i l  costo marginale sociale di produzione 
sia maggiore al costo marginale privato, come si vede nella 
figura 4, non conducendo, quindi, i sussidi a un'allocazione delle 
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Quindi, come è rappresentato nella figura 4, la produzione di 
acciaio dopo il sussidio risulta ancora troppo alta, come si vede 
dal punto Qs che è maggiore del punto Qo. Però, un sussidio ben 
calcolato riduce il costo marginale sociale totale della 
produzione e si ha meno inquinamento, e sebbene v i  sia un 
costo per la concessione del sussidio,  incluse le distorsioni  
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indotte dalle imposte necessarie per finanziarlo, i benefici 
derivanti dalla  riduzione dell’inquinamento superano i costi, e 
di conseguenza il livello ottimo di produzione con il sussidio è 
maggiore del livello ottimo di produzione di quando le imprese 
non hanno incentivi a ridurre l’inquinamento, facendo sì che 
Q o  sia più grande di Qe come si vede nella figura 4. Infatti, se 
le tecniche antinquinamento danno all’impresa un qualche 
beneficio collaterale, essa può simultaneamente abbassare il 
costo marginale privato di produzione in modo, che come si 
vede nella figura 4, il livello di produzione dell’impresa aumenta 
da Qm a Qs. Infine, comunque, è probabile che la distorsione 
totale, vale a dire l’ampiezza totale dell’eccesso di produzione sia 
ridotta per il fatto che i benefici principali delle tecniche 
antinquinamento consistono nella riduzione 
dell’inquinamento. 
 
Il motivo per cui molti economisti prediligono le imposte e i 
sussidi come strumenti per correggere le imperfezioni del 
mercato e specialmente le esternalità è che essi sono compatibili 
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con un’economia di mercato. Inoltre, presentano anche il 
vantaggio di essere flessibili e rapidamente aggiustabili secondo 
la dimensione del problema: quanto maggiore è la differenza tra 
costo marginale sociale e costo marginale privato, tanto maggiore 
sarà l’ammontare della tassa, e quanto maggiore è la differenza 
tra beneficio marginale sociale e beneficio marginale privato, 
tanto maggiore sarà l’ammontare del sussidio. Tali sistemi hanno 
anche il pregio di indurre comportamenti desiderabili nel lungo 
periodo. Ad esempio, le imprese costrette a pagare un imposta 
per le loro pratiche inquinanti sono incoraggiate a individuare 
tecnologie più accettabili dal punto di vista sociale. L’imposta 
agisce, quindi, anche come incentivo a ridurre l’inquinamento nel 
lungo periodo: quanto più l’impresa riesce a ridurre 
l’inquinamento che genera, tanto minore sarà l’ammontare di 
imposte che dovrà pagare. Allo stesso modo, quando lo stato 
sussidia attività che danno luogo a esternalità positive, le imprese 




Ma, secondo alcuni economisti, le imposte e i sussidi possono 
presentare anche lo svantaggio del dover essere imposte in modi 
diversi, in quanto, ogni impresa produce diversi tipi e livelli di 
esternalità e opera in presenza di diversi gradi di concorrenza 
imperfetta e, quindi, dal punto di vista amministrativo sarebbe 
molto difficile e costoso, se non addirittura impossibile, imporre 
a ciascuna impresa la sua aliquota specifica particolare o 
concedere un particolare sussidio specifico. Infatti, anche se lo 
stato decidesse di imporre un'imposta diversa da impresa a 
impresa uguale al suo costo marginale esterno, sarebbe 
comunque difficile misurare tali costi e accertare la 
responsabilità della singola impresa. Anche nel caso 
dell’inquinamento sarebbe difficile, in quanto, sarebbe necessario 
utilizzare diverse aliquote per ciascuna impresa che inquina, 
quando è possibile misurarne le emissioni, differenziate anche in 
base alla capacità dell’impresa di assorbire l’inquinamento senza 
scaricarlo all’esterno e al numero di persone danneggiate. 
Quindi, l’uso congiunto di imposte in somma fissa e di sussidi 
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specifici al fine di correggere le esternalità il più delle volte 
risulta impraticabile.  
 
Fino ad ora abbiamo visto le varie soluzioni per rimediare alle 
esternalità dal punto di vista del parametro dell’efficienza. Ora, 
andiamo a guardare il lato della distribuzione, cioè chi sono i 
soggetti che subiscono i costi. Innanzitutto, le imprese hanno una 
preferenza per i rimedi pubblici dei sussidi perché hanno 
maggiori profitti con essi. Ma, in linea generale i sussidi 
conducono a un'allocazione delle risorse meno efficiente di 
quella che si avrebbe con un sistema di imposte, in quanto, con 
il sussidio i produttori non devono sostenere il vero costo sociale 
della loro produzione, e questo comporta un inefficienza. Al 
contrario, con un sistema di imposte definito in modo 
appropriato, i produttori devono sostenere i veri costi sociali. 
Inoltre, nel regime basato sul sussidio risulta  chiaramente 
peggiore la situazione del contribuente generico che deve 
finanziare il sussidio. Poi, in linea generale, nella società si ha 
una maggiore efficienza quando i benefici complessivi 
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guadagnati dalla società  utilizzando il sistema  più  efficiente 
sono  tali che i beneficiari potrebbero compensare i soggetti 
che con il sistema subiscono perdite, dove, lo stato ricorre 
spesso a sistemi inefficienti come i sussidi perché normalmente 
la compensazione non viene effettuata, e questo è in parte 
dovuto al fatto che spesso risulta difficile misurare le perdite e i 
benefici di ogni individuo perché  l’informazione necessaria  per 
effettuare le compensazioni desiderate è semplicemente non 
disponibile, e in parte al fatto che coloro che beneficiano dei 
sistemi inefficienti sono più organizzati politicamente. Invece, 
attraverso le imposte gli individui che subiscono perdite sono per 
esempio i proprietari delle imprese inquinanti che vedono 
decrescere i loro profitti e i consumatori dei loro prodotti che 
vedono salire i prezzi. Invece, i beneficiari sono più dispersi, e 
sono tutti coloro che pagano le tasse e che dovrebbero sostenere 
il peso delle imposte per finanziare i  sussidi, e tutti i  
consumatori  degli altri  prodotti  che potrebbero assistere a un 
lento aumento  dei prezzi se la produzione gradualmente si 
spostasse verso l’industria  sussidiata.  
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Il terzo e più diffuso tipo di soluzione basata sui meccanismi di 
mercato sono i permessi negoziabili. Questa forma di intervento 
pubblico consiste nella costituzione di un mercato artificiale per 
la negoziazione dei permessi di inquinamento, potendo consistere 
per esempio nel fatto che a ogni impresa può essere permesso di 
emettere al massimo l’80% dell’inquinamento emesso l’anno 
precedente. Nei permessi negoziabili anziché stabilire una sorta 
di prezzo delle risorse o dei servizi economici, una prima scelta 
collettiva ne prestabilisce la quantità complessiva consumabile e 
una seconda scelta collettiva ripartisce il quantitativo totale 
stabilito tra gli operatori economici: in pratica vengono 
confezionati permessi, singolarmente conferenti il diritto ad una 
frazione del volume totale giudicato accettabile di immissioni 
inquinanti autorizzate o di risorse naturali prelevabili, in numero 
tale che il cumulo delle singole quote eguagli il quantitativo 
globale programmato. I permessi sono, quindi, assegnati alle 
imprese, mediante asta o diversa procedura amministrativa, 
conforme ai criteri distributivi favoriti dall’ordinamento. 
Partendo dal presupposto che allo stato interessa l’ammontare 
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complessivo di riduzione dell’inquinamento al fine di eliminare 
le esternalità, gli operatori economici sono lasciati liberi di 
negoziare i permessi o le eventuali eccedenze in un apposito 
mercato. Infatti, una società che dimezza le sue emissioni 
potrebbe  vendere parte  dei suoi permessi a un'altra società che 
vuole espandere la produzione che, quindi,  aumenta le sue 
emissioni di sostanze inquinanti. Quindi, attraverso i rimedi 
pubblici dei permessi negoziabili le imprese saranno disposte a 
vendere permessi  finché il prezzo di mercato dei permessi è 
inferiore al costo marginale di riduzione dell’inquinamento e 
saranno disposte ad acquistare permessi finché il costo 
marginale di riduzione dell’inquinamento  è superiore al prezzo 
di mercato dei permessi, dove, in equilibrio, ogni impresa 
ridurrà l’inquinamento fino a un livello tale per cui il costo 
marginale di riduzione dell’inquinamento sia uguale al prezzo 
di mercato del permesso. Quindi, la flessibilità del processo di 
scambio dei permessi mira a favorire la produzione delle imprese 
più efficienti, quantomeno sotto il profilo ambientale, lasciando 
al contempo invariato il volume totale delle quote, così da non 
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compromettere l’obbiettivo globale di tutela prestabilito. Inoltre, 
è doveroso sottolineare che il cardine del sistema dei permessi 
negoziabili è costituito da una scelta autoritativa che cade sulla 
quantità di risorse ambientali asportabili, e che la determinazione 
del prezzo che guida i permessi negoziabili viene, invece, a 
dipendere da dinamiche di mercato. 
 
Poi, i permessi negoziabili possono creare due problemi: Il 
primo problema riguarda il fatto che i permessi di inquinamento 
funzionano bene solo quando la localizzazione delle sostanze 
inquinanti non è rilevante, e in molte situazioni non è così. Il 
secondo problema, invece, riguarda l’assegnazione iniziale dei 
permessi, dove, sebbene il sistema di assegnare alle imprese 
una frazione dei loro attuali livelli di inquinamento sembri a 
prima vista ragionevole, esso causa un rilevante problema di 
equità: alle imprese diligenti, che hanno speso grosse somme 
per il controllo dell’inquinamento,  vengono assegnati pochi 
permessi; inoltre, se hanno già installato meccanismi 
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antinquinamento all’avanguardia, avranno difficoltà a ridurre 
ulteriormente  l’inquinamento.  
 
D’altra parte, lo stato se ritiene di conoscere la quantità esatta 
del livello al quale l’inquinamento dovrebbe essere condotto, i  
permessi negoziabili rappresentano un modo per utilizzare il 
meccanismo di mercato senza sopportare i rischi di un 
eccessivo inquinamento e, quindi, per internalizzare le 
esternalità nel modo migliore.  
 
Quindi, i permessi  negoziabili  hanno  un  vantaggio  rispetto  
alle imposte perché con queste ultime lo stato non può essere 
sicuro di quale livello di emissione verrà scelto dall’impresa.  
 
La seconda grande categoria dei rimedi pubblici alle esternalità 





La prima tipologia consiste nelle regolamentazioni basate sulle 
performance che sono quelle, dove, lo stato si preoccupa 
soltanto di raggiungere il risultato finale, cioè di raggiungere il 
livello efficiente di esternalità, e possono consistere per esempio 
nel fissare un limite massimo tollerabile all’inquinamento.   
 
La seconda tipologia consiste nelle regolamentazioni dei 
fattori produttivi che sono quelle regolamentazioni che si 
concentrano su standard, procedure e input al fine di 
raggiungere il livello efficiente di esternalità.  Per  esempio, lo 
stato può proibire l’utilizzo  di  certe  qualità  di carbone, può 
richiedere che le imprese impieghino depuratori e altri  
dispositivi di riduzione dell’inquinamento o che costruiscano 
ciminiere di  una  data altezza. 
 
Poi, secondo alcuni economisti, i vantaggi che hanno le 
regolamentazioni basate sulla performance rispetto le 
regolamentazioni dei fattori produttivi sono quello di mirare 
direttamente alla fonte del problema che è il livello efficiente 
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di esternalità, e di creare innovazioni come per esempio nuovi 
modi di produzione che generano un inquinamento più basso o 
nuove  tecniche  per  la  riduzione dell’inquinamento a costi 
inferiori. Tuttavia, le regolamentazioni basate sulle performance 
rispetto le regolamentazioni sui fattori produttivi hanno anche 
uno svantaggio, in quanto, in alcuni casi, invece, che indurre 
innovazione, regolamentazioni basate sulle performance molto 
severe hanno determinato il prodursi di cause  giudiziarie: per 
un impresa può sembrare più conveniente cercare di 
convincere un tribunale che la regolamentazione è 
irragionevole, invece che spendere denaro per soddisfare gli 
standard imposti dalla regolamentazione stessa.  
Inoltre, anche i rimedi pubblici dei meccanismi basati sul 
mercato così come i rimedi pubblici delle regolamentazioni 
come appena visto, possono concentrarsi sugli  input  o  sulle 
procedure, in quanto,  per esempio può essere messa un imposta 
sul carbone ricco di anidride solforosa, invece che 
sull’inquinamento emesso.  
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Poi, secondo alcuni economisti, per raggiungere l’efficienza è 
preferibile adottare rimedi pubblici che riguardano le 
performance sia per le regolamentazioni che per i  meccanismi 
basati sul mercato perché possono più facilmente essere 
controllati, in quanto, per esempio può essere difficile misurare 
l’ammontare di inquinamento che fuoriesce da una ciminiera, 
ma è certo che se vengono utilizzati depuratori, l’ammontare di 
sostanze inquinanti emesse è inferiore rispetto  al caso in cui 
non vengono impiegati depuratori. 
 
Poi, in linea generale, le regolamentazioni hanno i dei vantaggi 
rispetto gli altri rimedi pubblici: 
 
Il primo vantaggio è che sono solitamente semplici, di facile 
comprensione e spesso relativamente facili da amministrare per 
eliminare le esternalità. 
 
Il secondo vantaggio consiste nel fatto che dal momento che i 
consumatori che hanno un'informazione incompleta sono 
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contrattualmente deboli, le leggi possono proteggerli meglio 
dalle esternalità. 
 
Il terzo vantaggio consiste nel fatto che quando si ritiene che il 
pericolo legato ad un esternalità sia molto serio, potrebbe essere 
molto più sicuro vietare comportamenti per legge attraverso 
regolamentazioni, invece, di ricorrere alla tassazione. Infatti, le 
regolamentazioni consentano una maggiore certezza per 
esempio in merito agli esiti della riduzione dell’inquinamento: se 
alle imprese viene proibito di scaricare nelle acque più di un 
dato livello di sostanze inquinanti, allora è possibile conoscere 
il livello massimo di inquinamento;  con le imposte, invece, il 
livello di inquinamento dipende dai costi di riduzione 
dell’inquinamento stesso. 
 
Al contrario, gli economisti a favore delle imposte affermano che 
esse possono essere modificate facilmente per indurre le imprese 
ad abbassare l’inquinamento al livello desiderato.  
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Ma, la critica maggiore mossa alle regolamentazioni dai taluni 
economisti sta nel fatto che non sono efficienti, in quanto, per 
esempio imprese diverse possono sostenere costi diversi per la 
riduzione della stessa quantità di inquinamento, non potendo lo 
stato avere informazioni precise e, quindi, mettere 
regolamentazioni precise che portano alla efficienza. Inoltre, le 
regolamentazioni non forniscono alcun incentivo alle imprese 
per ridurre l’inquinamento al di sotto dello standard fissato 
anche quando il costo per farlo è minimo. Al contrario, con un 
imposta quanto più l’impresa riduce l’inquinamento, tanto meno 
tasse dovrà pagare. La tassazione specifica genera, quindi, un 
incentivo continuo a ridurre l’inquinamento e a migliorare la 
sicurezza della tecnologia.  
 
Inoltre, invece di ricorrere allo strumento delle regolamentazioni 
per eliminare le esternalità, si può seguire un approccio diverso 
che prevede l’istituzione di agenzie di regolamentazione. Una 
volta identificati i possibili casi di intervento, l’autorità di 
regolamentazione dovrebbe condurre un’inchiesta e preparare 
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una relazione con i risultati ottenuti dall’indagine e le sue 
proposte di intervento. Il vantaggio delle autorità di 
regolamentazione rispetto alle regolamentazioni è che le prime 
sono in grado di applicare la filosofia del caso per caso, tenendo 
conto di tutte le circostanze specifiche, con il risultato che può 
essere individuata più facilmente la soluzione appropriata per 
eliminare le esternalità. I problemi di questo approccio, tuttavia, 
sono:  
 
Il primo problema è che le indagini possono essere costose e 
richiedere molto tempo. 
  
Il secondo problema è che solo in pochi casi possono essere 
esaminati con il necessario approfondimento.  
 
Il terzo problema è che le imprese o gli individui che hanno 
generato esternalità negative possono promettere di tenere un 
comportamento corretto in futuro senza che l’istituto di 
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regolamentazione possa effettivamente controllare l’esecuzione 
delle restrizioni comminate. 
 
E’ difficile dire quali sono i migliori rimedi fra quelli pubblici e 
privati, in quanto, comparandoli, entrambi presentano degli 
svantaggi diversi rispetto gli altri. 
 
Gli svantaggi dei rimedi privati su quelli pubblici sono: 
 
Il primo svantaggio riguarda il problema del free rider, dove, 
per esempio se i non fumatori si uniscono per pagare i 
fumatori perché questi ultimi non fumino, a ciascun singolo 
non fumatore conviene affermare di essere quasi indifferente 
rispetto al fatto che gli altri fumano, in modo da non doverli 
pagare. Infatti, comportandosi in questo modo, egli cerca di 
diventare un free rider rispetto gli sforzi compiuti dagli altri non 




Il secondo svantaggio riguarda il problema dell’informazione 
imperfetta: arrivare ad una soluzione efficiente in modo da 
internalizzare l’esternalità è molto difficile quando 
l’informazione è imperfetta. Questo problema può avvenire per 
esempio quando i fumatori provano a convincere i non fumatori  
che è  necessario pagare un'alta somma di denaro per indurli a 
non fumare, in quanto, così, una parte può rischiare, nel 
tentativo di ottenere di più dalla contrattazione, di non giungere 
a un accordo reciprocamente vantaggioso. 
  
Il terzo svantaggio riguarda il problema dei costi di transazione, 
in quanto, in molti casi è difficile trovare un accordo fra privati al 
fine di internalizzare le esternalità per via, appunto, dell’esistenza 
di costi di transazione elevati, facendo sì essi che si aprano molti 
processi giudiziari per via dell’assenza di un accordo fra le parti, 
anche se per molte esternalità la perdita a esse associata è troppo 
bassa per giustificare un processo. Per questo motivo i soggetti 
che generano una esternalità negativa considerando che 
supportare un processo è costoso, di conseguenza saranno indotti 
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a generare esternalità proprio fino a un livello appena inferiore 
a quello in cui la parte lesa ritiene vantaggioso intentare una 
causa, determinando in tal modo gravi inefficienze. La soluzione 
per risolvere almeno in parte questa situazione è quella di 
imporre a tutti coloro che hanno generato un'esternalità  ad altri 
soggetti il pagamento di una somma pari a un multiplo della 
stima dei danni provocati, ma, questo potrebbe creare il pericolo 
inverso di cause ingiustificate in cui gli imputati accettano le 
rivendicazioni dei danneggiati semplicemente per evitare gli 
ingenti costi processuali. Inoltre, il problema dei costi di 
transazione può essere aggravato  dall’incertezza dell’entità del 
danno che diviene un ulteriore deterrente all’utilizzo del sistema 
giuridico per risolvere il problema delle esternalità. Infine, 
l’esito incerto del processo e gli alti costi processuali fanno sì 
che si crei un accesso differenziato ai rimedi legali, dove, i 
poveri possono non essere in grado o possono non essere 
disposti a sostenere i  rischi del processo, contrastando questo 




Vi sono, peraltro anche svantaggi dei rimedi pubblici su quelli 
privati: 
 
Il primo svantaggio consiste nel fatto che lo stato intervenendo 
per fissare i prezzi a livelli diversi da quelli di equilibrio per 
internalizzare le esternalità crea eccessi di domanda o di offerta. 
Infatti, se il prezzo viene fissato al di sotto del livello di 
equilibrio, ci sarà un eccesso di domanda.  
 
Il secondo svantaggio consiste nella scarsa informazione dello 
stato che può non conoscere tutti i costi e i benefici delle sue 
politiche. Infatti, potrebbe voler genericamente perseguire gli 
interessi dei consumatori o della società nel suo complesso e allo 
stesso tempo non essere a conoscenza dei desideri dei cittadini o 
interpretare male il loro comportamento. 
  
Il terzo svantaggio consiste nel fatto che l’intervento dello stato 
genera costi amministrativi. Infatti, quanto più ampio e 
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dettagliato è l’intervento, tanto maggiore è il numero di persone e 
la quantità di risorse necessarie.  
 
Il quarto svantaggio consiste nella mancanza di incentivi di 
mercato, in quanto, se l’intervento pubblico indebolisce le forze 
di mercato o ne limita gli effetti, può altresì rimuovere utili 
incentivi.  
 
Il quinto svantaggio consiste nel fatto che variazioni troppo 
frequenti delle modalità d’intervento pubblico nell’economia 
possono danneggiare le industrie. Infatti, è difficile per le 
imprese pianificare la propria attività senza poter prevedere le 
aliquote, i sussidi, i prezzi, i salari minimi, ecc.. 
 
Il sesto svantaggio consiste nel fatto che l’intervento dello stato 
riduce la libertà degli individui nel prendere decisioni 
economiche. Non tanto perché il perseguimento degli interessi 
individuali porta al benessere collettivo, quanto per la 
desiderabilità in sé della massima libertà degli individui nel 
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perseguire i propri interessi con la minima interferenza pubblica, 
essendo tale minimo confinato all’imposizione di leggi che 
proteggano la vita, la libertà e la proprietà privata.  
 
Il settimo svantaggio consiste nel fatto che i rimedi pubblici 
provocano aggiustamenti non automatici. Al contrario, 
un’economia di mercato dà luogo ad aggiustamenti automatici, 
















Secondo il filone di pensiero che potremmo far risalire agli 
economisti Pigou e Coase, il mercato fallisce con le esternalità 
perché per alcuni beni è impossibile costruire un mercato 
completo. Infatti, vi è esternalità quando per esempio chi inquina 
si trova di fronte ad un prezzo nullo per uno dei due beni che 
produce, l’inquinamento, anche se l’inquinato sarebbe disposto a 
pagare per ridurre quella quantità di inquinamento: dal punto di 
vista sociale l’inquinamento dovrebbe aver prezzo negativo, e 
quindi, manca un mercato dell’inquinamento. 
 
A favore di tutti i rimedi pubblici alle esternalità e, soprattutto, di 
quelli basati sul mercato, come l’imposte nel caso di esternalità 
negativa e i sussidi nel caso di esternalità positiva, è stato 
l’economista Pigou, per il quale le imposte “pigouviane” erano 
diverse da tutte le altre. Infatti, la maggior parte delle imposte 
distorce il sistema degli incentivi e allontana l’allocazione delle 
risorse dal raggiungimento dell’ottimo sociale con la conseguente 
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riduzione del benessere economico, ovvero della somma di 
surplus del consumatore e del produttore, che è sempre superiore 
alle entrate fiscali e, perciò, si genera una perdita secca. Ma, in 
presenza di esternalità deve essere compreso anche il benessere 
di terzi e l’imposta pigouviana correggendo il sistema degli 
incentivi in funzione della esternalità induce un allocazione delle 
risorse più prossima a quella dell’ottimo sociale. Infatti, 
l’imposta pigouviana deve essere commisurata alla quantità di 
esternalità negativa prodotta e, quindi, riprendendo l’esempio 
precedente deve essere commisurata alla quantità di bene 
inquinante prodotta. Inoltre, se l’inquinamento per unità di bene 
prodotto è suscettibile di variazioni mediante mutamenti nella 
tecnologia, come di fatto accade concretamente, l’imposta deve 
correttamente essere commisurata all’emissione di agenti 
inquinanti, perché ciò costituirebbe un incentivo ad adottare il 
procedimento tecnologico meno inquinante. Inoltre, l’aliquota ad 
esso applicata è determinata dall’ammontare di danno marginale 
misurato in corrispondenza dell’allocazione socialmente 
efficiente e il gettito che questa imposta produce verrà attribuito 
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in somma fissa o alla popolazione nel suo complesso o al 
soggetto vittima di esternalità. Dunque, secondo Pigou, l’imposta 
pigouviana genera entrate fiscali per lo Stato e riesce a migliorare 
l’efficienza economica. Quindi, Pigou riteneva che tale 
internalizzazione nel caso di esternalità negativa dovesse 
avvenire attraverso un imposta pari al costo esterno, in quanto, in 
tal modo il soggetto agente sarebbe stato incentivato a condurre 
la propria attività fino al punto in cui il suo beneficio netto fosse 
stato pari al costo esterno, portando così la società ad una 
situazione pareto efficiente. 
  
Quindi, secondo Pigou, in caso di esternalità negativa, 
introducendo un imposta su ogni unità prodotta di ammontare 
uguale al danno prodotto, cioè alla differenza tra il costo 
marginale sociale e il costo marginale privato, e in caso di 
esternalità positiva introducendo un sussidio su ogni unità 
prodotta di ammontare uguale al beneficio prodotto, cioè alla 
differenza fra il beneficio marginale sociale e il beneficio 
marginale privato, si indurrà un impresa a produrre il livello 
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socialmente efficiente di output, internalizzando così le 
esternalità.  
 
Invece, a favore dei rimedi privati alle esternalità è Ronald Harry 
Coase, un grande economista della prima metà del ventesimo 
secolo, secondo il quale gli individui in conflitto attraverso 
accordi privati possono porre da soli rimedio alle inefficienze del 
mercato, spostando l’allocazione delle risorse verso l’ottimo 
sociale, in modo migliore rispetto ai rimedi pubblici proposti da 
Pigou. 
 
Coase ci spiega appunto attraverso il suo teorema quanto 
efficacemente il mercato privato da solo riesce a gestire 
l’esternalità. Infatti, secondo il suo teorema, se alle parti in causa 
viene concesso di negoziare fra loro secondo i meccanismi 
spontanei del mercato senza costi di allocazione delle risorse, il 
libero mercato privato riesce da solo sempre a risolvere il 
problema delle esternalità e ad allocare le risorse in modo 
efficiente in modo che le parti che hanno contrattato riescano ha 
66 
 
raggiungere il massimo benessere sociale, e facendo sì che i 
diritti di proprietà siano portati nelle mani di chi li valuta di più. 
  
In particolare, secondo Coase i privati possono risolvere il 
problema delle esternalità raggiungendo l’ottimo sociale 
indipendentemente da quale sia la distribuzione iniziale dei diritti 
di proprietà dello stato.  
 
Infatti, il teorema di Coase afferma che, ipotizzando che non 
esistano i costi di transazione, la determinazione del punto di 
equilibrio che risulta dalla contrattazione fra le parti sarà 
indipendentemente dall’assegnazione iniziale dei diritti di 
proprietà dello stato e risulterà efficiente in senso paretiano. 
Quindi, per esempio, assumere che l’inquinatore sia responsabile, 
cioè lo stato dia il diritto agli inquinati, oppure irresponsabile, 
cioè lo stato dia il diritto agli inquinatori, è del tutto equivalente 
per quanto riguarda la determinazione dell’ottimo sociale. 
 E’ vero che il teorema di Coase afferma che per la 
determinazione dell’ottimo sociale l’attribuzione dei diritti di 
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proprietà iniziale è irrilevante, ma da ciò non segue 
assolutamente che l’attribuzione iniziale dei diritti di proprietà 
sia ininfluente dal punto di vista distributivo, nel senso che il 
livello di benessere delle parti è differente a seconda 
dell’attribuzione dei diritti iniziali. Ad esempio, nel caso 
dell’inquinamento, se il diritto è attribuito agli inquinati, questi 
devono essere compensati con un indennizzo carico degli 
inquinatori. Al contrario, se supponiamo che il diritto sia 
attribuito agli inquinatori, saranno gli inquinati a dover 
indennizzare gli inquinatori perché questi si astengano 
dall’inquinare. Questo significa chi in certe condizioni 
l’attribuzione iniziale dei diritti all’una o all’altra parte è bensì 
irrilevante a proposito della possibilità di raggiungimento di 
ottimi paretiani, ma che gli ottimi paretiani raggiunti nei due casi 
possono non coincidere, dando un beneficio diverso alle parti. 
 
Tuttavia, il teorema di Coase è applicabile solo se sono rispettate 
le seguenti condizioni: 
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La prima è che vi siano solo al massimo due controparti nella 
negoziazione.  
 
La seconda è che i diritti di proprietà siano ben definiti. 
 
La terza è che vi sia concorrenza perfetta fra le parti. 
  
La quarta è che vi sia nullità di costi transazionali o di altri 
impedimenti alla contrattazione. 
 
La quinta è che vi sia informazione completa e perfetta, cioè è 
possibile individuare con precisione i danneggiati e i beneficiari 
dell’esternalità. 
 
La sesta è che vi sia un atteggiamento delle parti all’accordo 
piuttosto che alle rotture di trattative. 
 
La settima è che vi sia l’assenza di effetto reddito, in quanto, la 
soluzione di Coase implica che il trasferimento di ricchezza tra le 
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controparti non determini un cambiamento delle funzioni di 
domanda e offerta. 
 
Però, nella realtà le trattative tra privati falliscono, non potendo 
essi risolvere autonomamente il problema delle esternalità come 
previsto da Coase, e questo è da attribuire essenzialmente al fatto 
che le parti sono spesso numerose, i costi transazionali sono 
molto elevati, i danneggiati e i beneficiari dell’esternalità sono 
difficili  da individuare con precisione e perché, infine, c’è il 
rischio di free riding da parte dei beneficiari dell’esternalità che 
devono coprire i costi. 
 
Inoltre, Coase pubblicò nel 1960 l’articolo “Il problema del costo 
sociale”, con cui cercò di dimostrare, appunto, come attraverso il 
mercato privato si possa giungere a una maggiore efficienza 
rispetto a quella che si può ottenere con l’intervento dello stato, 




Infatti, Coase in questo articolo muove alla tradizione pigoviana 
principalmente cinque critiche: 
 
La prima critica riguarda la natura asimmetrica delle esternalità 
su cui si fondava Pigou. Infatti, secondo Coase, entrambe le parti 
causano l’esternalità perché quest’ultima non sussisterebbe se 
una delle parti non esistesse, in quanto, l’esternalità discende sia 
da un azione dannosa che un soggetto pone in essere nei 
confronti di terzi e sia deriva nel danno che avrà lo stesso 
soggetto se li viene impedito di compiere la stessa azione di 
beneficio per esso e dannosa per gli stessi terzi, essendoci, 
quindi, una natura simmetrica delle esternalità, dove, l’azione fra 
le due che deve essere concessa per il raggiungimento dell’ottimo 
sociale è quella che conduce al danno meno grave. 
 
Per esempio, consideriamo  un pasticciere che, con i rumori e le 
vibrazioni del suo macchinario, disturba un medico durante il 
lavoro. Evitare un danno al dottore significherebbe danneggiare il 
pasticciere. Infatti, riconoscere al pasticciere di fare rumore 
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significa permettere a quest’ultimo di infliggere un esternalità al 
medico, ma riconoscere al medico di impedire i rumori del 
pasticciere vuol dire permettere al primo di infliggere un 
esternalità a quest’ultimo. 
 
Infatti, secondo Coase, un esternalità esiste quando al verificarsi 
di un certo evento le parti coinvolte presentano interessi ed 
esigenze contrapposte, dove, ogni parte coinvolta riterrà di essere 
danneggiata e di essere portatrice di generici diritti individuali. 
Questa sovrapposizione di interessi mette alla luce appunto la 
natura reciproca delle esternalità: per esempio il produttore di 
alluminio che inquina l’aria lede il diritto di colui che vivendo in 
quell’area vuole respirare aria pulita; nello stesso  tempo, però, il 
divieto ad emettere fumo impedisce al produttore di alluminio di 
esercitare un attività che gli procura profitto. 
 
Quindi, le riflessioni di Coase mettono in evidenza alcune lacune 
nel modo di ragionare degli economisti come Pigou che pensano 
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ad una esternalità solo quando si presuppone che un certo 
soggetto compie una certa attività dannosa nei confronti di terzi. 
 
Quindi, secondo Coase, non bisogna rimanere ancorati ad un 
qualche predeterminato concetto di causalità, per cui non può 
essere assegnata una pretesa giuridicamente tutelata al soggetto 
che causa il danno perché per il raggiungimento dell’ottimo 
sociale il diritto deve scegliere la soluzione che assicuri un 
beneficio sociale netto maggiore, vietando l’azione che conduce 
al danno più grave, permettendo, quindi, in alcuni casi che un 
costo a terzi, attraverso un’azione dannosa, sia causato. Invece, 
Pigou fa riferimento solo ad attività causative di un danno 
emergente a terzi per esternalità, dove, quindi, l’esternalità viene 
prodotta solo da una parte che è quella che compie una certa 
azione dannosa nei confronti di terzi, e non da questi ultimi che 
impedendo quell’azione dannosa della parte su di essi, gli 





La seconda critica a Pigou riguarda il fatto che in assenza di costi 
di transazione, secondo Coase, il problema dell’esternalità può 
essere risolto nel modo migliore attraverso i rimedi privati, senza 
che ci sia bisogno dei rimedi pubblici previsti da Pigou. 
 
Infatti, in assenza di costi di transazione, il danno causato a terzi 
dall’attività di un soggetto costituisce un costo anche per il 
soggetto che ha causato il danno, più esattamente un costo 
opportunità, rappresentato dal mancato guadagno ottenibile 
attraverso un accordo con la vittima. Costo privato e costo 
sociale si eguagliano quindi, in assenza di costi di transazione, 
perché il costo subito da un terzo è un beneficio perso per il 
soggetto che ha causato il danno. L’esternalità è, pertanto, 
sempre internalizzata nella forma di mancato guadagno. 
 
Infatti, il soggetto che ha causato il danno, nel valutare la 
convenienza o meno di porre in essere una certa attività dannosa, 
è portato a considerare anche il beneficio che perderebbe se 
decidesse di compiere l’attività, invece, di accordarsi con la 
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vittima per evitare l’attività stessa, in quanto, la vittima sarebbe 
disponibile a pagare una somma, al fine di evitare il compimento 
dell’attività, pari al massimo al danno che altrimenti subirebbe se 
l’attività dannosa fosse posta in essere. 
 
Ma, Coase ha ritenuto che il mondo senza costi di transazione sia 
un immagine assai lontana dalla propria idea del mondo reale, 
affermando che esistendo i costi di transazione e non potendo 
fare affidamento sugli accordi privati per la correzione delle 
esternalità fino al livello efficiente, il ragionamento di Pigou 
resta valido. In altre parole, secondo Coase, non essendo 
applicabili le prescrizioni del suo teorema ad un mondo con costi 
di transazione positivi, la correzione delle esternalità al fine del 
raggiungimento dell’ottimo sociale deve avvenire attraverso 
meccanismi diversi come quelli pubblici previsti da Pigou, dove, 
lo stato assegnerà i diritti di proprietà a chi li valuta di più in 




La terza critica riguarda il non rispetto del principio di 
precauzione bilaterale delle esternalità da parte di Pigou. Coase 
evidenzia così il problema in forza del quale l’ammontare del 
danno derivante da una certa attività può dipendere anche 
dall’attività compiuta dalla vittima, per cui appare socialmente 
ottimale far sorgere a carico di quest’ultima alcuni oneri di 
precauzione o limitare la sua attività al fine del raggiungimento 
dell’ottimo sociale in caso di esternalità. I casi in cui la 
promozione dell’efficienza richiede che la vittima prenda alcune 
misure per mitigare il danno vengono normalmente definiti come 
casi di precauzione bilaterale. 
 
Per esempio, si ipotizzi che una fabbrica che emette fumo venga 
stabilita in una zona precedentemente risparmiata 
dall’inquinamento atmosferico, causando danni valutati in $100 
all’anno. Si ipotizzi che venga adottata la soluzione della 
tassazione proposta da Pigou, dove, il proprietario della fabbrica 
verrà tassato di $100 fintanto che la fabbrica emetta del fumo. Si 
ipotizzi, inoltre, che sia disponibile un filtro per i fumi del costo 
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di $90 l’anno. In questa circostanza, se il filtro venisse istallato, 
si risparmierebbe il danno di $100 con una spesa di $90 e il 
proprietario della fabbrica sarebbe più ricco di $10. Ma, la 
posizione raggiunta non è ottimale per Coase, se si suppone che 
coloro che subiscono il danno possano evitarlo trasferendosi in 
un altro luogo o prendendo precauzioni che costerebbero loro, o 
sarebbero equivalenti a una perdita nel reddito di $40 all’anno 
essendo questa la soluzione che secondo Coase porterebbe a 
l’ottimo sociale. 
 
Quindi, la soluzione di Pigou al problema delle esternalità, 
appare allora in molti casi inefficiente: esso infatti non è in grado 
di far nascere gli incentivi ottimali a carico della vittima, a 
differenza della soluzione proposta da Coase della precauzione 
bilaterale, dove, entrambe le parti sono interamente responsabili 
del danno, essendo anche la vittima incentivata a prendere tutte le 
precauzioni per ripararsi dal danno, in modo così che venga 




La quarta critica a Pigou riguarda i problemi informativi che ha 
lo stato attraverso i rimedi pubblici, dove, Coase analizza, 
appunto, il problema dei rimedi pubblici previsti da Pigou 
riguardo la difficoltà di valutazione dei danni o benefici sociali 
causati dalle esternalità, riscontrando molti problemi informativi 
che un autorità regolatrice incontrerebbe nella determinazione 
delle tasse o dei sussidi pigouviani. Infatti, l’analisi di Coase 
aveva messo in evidenza come nel caso della tassa pigouviana, 
l’ammontare dovesse essere calcolato tenendo conto non del 
danno effettivo ma della diminuzione nel valore della 
produzione, rendendo più complesso il lavoro del regolatore. 
Inoltre, secondo Coase, il regolatore per determinare tasse e 
sussidi in modo da ottenere l’output efficiente deve conoscere il 
beneficio marginale privato, il beneficio marginale sociale, il 
costo marginale privato e il costo marginale sociale, non potendo 
avere queste informazioni in modo preciso o servendo 
misurazioni che l’ordinamento può non essere in grado di 
svolgere a costi ragionevoli. 
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La quinta critica riguarda l’idea di Pigou che a ciascuna condotta 
umana dannosa dovrebbe ricollegarsi una tassa, in quanto,  
secondo Coase, questo non è possibile perché sarebbe necessario 
tassare un numero elevato di azioni umane. Invece, il sistema, 
migliore per Coase è quello che autorizza talune attività nel 
rispetto di certe cautele, cioè fissando uno standard legale di 
diligenza, o che permette certi comportamenti che non 
comportino elevati danni esterni perché non è chiamato a porre in 










2Il materiale esposto in questo capitolo è tratto da Nicola Giocoli, Impresa, concorrenza, 





LEGISLAZIONE ITALIANA SULLE ESTERNALITA’3 
 
La legislazione italiana sulle esternalità si occupa della tutela 
dell’ambiente, che è quella materia che oggi, innanzitutto, ha una 
sua nuova rilevanza giuridica, in quanto rispetto al passato le 
forze distruttive sono diventate maggiori delle forze costruttive e 
ci sono state delle innovazioni, creando tutto questo dei problemi. 
  
Il primo problema è che i nuovi interessi giuridici rilevanti 
ambientali creano problemi di intersecazione e sovrapposizione 
con quelli precedenti, e danno luogo a competenze trasversali 
rispetto a quelle di settore. 
 
Il secondo problema è quale sia l’organizzazione territoriale che 
provvede a riesaminare l’effetto distruttivo dell’ambiente 
prodotto da esternalità, in quanto esso si determina nell’aria il più 
delle volte in contesti più estesi e comunque diversi nei quali si 
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produce la causa. (es. le immissioni inquinanti nell’aria hanno 
effetto immediato nel territorio in cui sono prodotte, ma, si 
estendono dovunque le porti il vento). Prima per risolvere questo 
problema erano legittimati a tutelare i soggetti portatori 
dell’interesse ambientale solo gli enti delle collettività territoriali, 
ma, essi spesso tardano ad avvertirlo e a sentirsene investite di 
questo interesse per un problema legato alle istituzioni, e questo 
ha fatto sì che col passare del tempo la giurisprudenza abbia 
riconosciuto la legittimità ad agire per la tutela dei soggetti 
portatori dell’interesse ambientale anche i gruppi spontanei di 
persone e le associazioni ambientali riconosciute o che sono in 
possesso dei requisiti sufficienti. 
 
Il terzo problema è quale siano i soggetti portatori dell’interesse 
ambientale che necessitano protezione per essere stati lesi da una 
esternalità negativa, in quanto, il notevole lasso di tempo che si 
interpone fra condotta e danno, e l’imprevedibilità dei fenomeni 
ambientali complica l’individuazione del nesso di causalità 
indispensabile per l’attivazione dei meccanismi risarcitori. 
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Il quarto problema è che l’interesse ambientale può avere natura 
conflittuale oppositiva rispetto ad altri interessi come quelli 
inerenti alle attività produttive, ai trasporti e all’energia, facendo 
sì che si creino esternalità negative per l’ambiente. Questo 
problema è stato risolto dalla formula dello sviluppo sostenibile, 
dove la sostenibilità dell’ambiente costituisce un limite alla 
massimizzazione dello sviluppo, cioè lo sviluppo delle attività 
produttive, di trasporti o energia deve essere limitato quando 
assume dimensioni quantitative o qualitative contrastanti con 
l’interesse all’ambiente. Oltre ad un rapporto di conflittualità fra 
l’interesse ambientale e gli altri interessi detti prima, ci può 
essere un rapporto di compatibilità o di convergenza che si ha 
quando la formula dello sviluppo sostenibile assume un diverso 
significato che è quello non di limite tra valori contrapposti, ma, 
di convergenza nell’obbiettivo e nel parametro della migliore 
qualità di vita. (es. una fonte di inquinamento come i rifiuti sono 




In passato al concetto di ambiente non corrispondeva una 
nozione giuridica vera e propria; era visto soltanto come la 
somma di una pluralità di profili giuridicamente rilevanti, in 
quanto poteva essere l’ambiente inteso in senso naturalistico (es. 
paesaggio o beni culturali) o come l’insieme degli aspetti inerenti 
al fenomeno dell’inquinamento (es. sanità e difesa della risorse 
idriche e dell’atmosfera) o, infine, in senso urbanistico, non 
esistendo alcun centro di riferimento istituzionale che poteva 
essere individuato come portatore dell’interesse ambientale.  
Ma, con la legge n. 349 del 1986, si è avuta l’istituzione di un 
centro giuridico di riferimento che è il Ministero dell’Ambiente 
che ha competenza e, quindi, poteri, doveri e risorse finanziarie 
in ordine all’ambiente, avendo come obbiettivo la conservazione 
ed il recupero delle condizioni ambientali conformi agli interessi 
fondamentali della collettività ed alla qualità di vita, la 
conservazione e la valorizzazione del patrimonio naturale 
nazionale e la difesa delle risorse naturali dall’inquinamento, 




Infine, con la legge n. 210/1987, la Corte Costituzionale ha 
riconosciuto il diritto all’ambiente come diritto Costituzionale 
della persona ed interesse dell’intera collettività. 
 
Per analizzare la legislazione italiana sulle esternalità è doveroso 
fare una distinzione sulle varie tipologie di norme che esistono in 
materia ambientale: 
 
Il primo tipo di norme in materia ambientale che analizzo sono 
quelle che prevedono la determinazione di standard: Infatti, uno 
strumento preventivo e predeterminato di garanzia della 
compatibilità ambientale di determinate attività affinché non si 
generino esternalità consiste nella fissazione di limiti di 
concentrazione o emissione di sostanze (standard) al cui 
superamento l’ordinamento riconnette effetti differenti a seconda 
del tipo di limite violato. 
  
Quello che riguarda la determinazione di standard è un tipo di 
norma assai frequente soprattutto in materia di inquinamento 
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atmosferico, idrico, acustico e elettromagnetico, e costituisce una 
forma di attuazione delle politiche di comando e controllo in cui 
l’amministrazione impone un limite e vigila sul rispetto. 
  
Questo modello di norme teoricamente semplice è tuttavia 
notevolmente complicato dalla molteplicità di figure in cui si 
articola nella disciplina ambientale. 
 
Da un lato vi sono, infatti, norme che prevedono standard di 
emissione, per cui il dato viene rilevato alla fonte di 
inquinamento e che pertanto rispondono al principio comunitario 
di correzione, in via prioritaria alla fonte, dei danni causati 
all’ambiente. 
 
Dall’altro si trovano norme che prevedono standard di 
concentrazione, per cui la soglia limite concerne una porzione di 




Inoltre, la disciplina ambientale finalizzata alla prevenzione delle 
esternalità comprende tipologie di standard che possono essere 
classificate in base ad un criterio funzionale. Si tratta della 
distinzione tra valori-limite come possono essere quelli di 
emissione al cui superamento corrisponde una sanzione, valori-
obbiettivo che impongono all’operatore la predisposizione di 
attività volte a raggiungere tale soglia (ad esempio la direttiva 
2003/30/CE dispone che tutti i carburanti per i mezzi di trasporto 
dovranno contenere una quota minima di combustibili da fonte 
rinnovabili) e valori-attenzione al cui raggiungimento 
corrisponde una attività di monitoraggio e predisposizione di 
procedure di contenimento delle sostanze dannose. 
 
Un esempio delle differenti caratteristiche dello strumento dello 
standard è dato dalla disciplina in materia di siti contaminati 
contenuta nell’art. 239 del D. Lgs. n. 152/2006 in cui si 
individuano sia soglie di concentrazione che soglie di rischio, 
riconnettendovi differenti effetti, quali la bonifica oppure la 
messa in sicurezza. 
86 
 
Poi, riguardo la determinazione di standard, vi è anche la legge 
quadro n. 36/2001 che ha per finalità: la tutela della salute dei 
lavoratori e della popolazione dagli effetti dell’esposizione ai 
campi elettromagnetici, magnetici e elettrici, e la fissazione di 
obbiettivi qualità e valori di attenzione per la valutazione degli 
effetti a lungo termine dei campi elettromagnetici. 
 
Infine, riguardo la determinazione di standard per il settore di 
tutela delle acque vi sono anche gli art. 128 e 129 del D. Lgs. n. 
152/2006, dove i soggetti competenti al rilascio delle 
autorizzazioni sono chiamati ad esercitare il potere di controllo 
degli scarichi al fine di accertare il rispetto dei valori limite di 
emissione, delle prescrizione contenute nei provvedimenti 
autorizzatori e regolamentari e delle condizioni che danno luogo 
alla formazione degli scarichi.  
 
Il secondo tipo di norme in materia ambientale sono quelle 
sanzionatorie. Innanzitutto, il codice dell’ambiente, prevede che 
nei principali settori dell’ambiente come quello delle acque, del 
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suolo, dei rifiuti e dell’inquinamento acustico e elettromagnetico 
sia rispettato il principio di chi inquina paga, secondo cui, è il 
soggetto inquinatore che ha commesso una esternalità negativa a 
dover sostenere il costo del danno all’ambiente. 
 
Per comprendere la portata delle norme sanzionatorie è doveroso 
andare a vedere l’istituto della responsabilità per danno 
all’ambiente, dove, bisogna aver presente la dinamica evolutiva 
di tale istituto nelle diverse fasi storiche in cui è emerso e si è 
consolidato. 
 
Da una prima fase di estensioni interpretative degli istituti 
civilistici si è passati al riconoscimento di una specifica figura 
con l’introduzione dell’art. 18 legge n. 349/1986 che ha sancito il 
risarcimento del danno ambientale derivante anche da una 
esternalità negativa. L’art. 18 della legge n. 349/1986 si basava 
su un meccanismo di imputazione della responsabilità per colpa 
in materia ambientale, poiché disponeva che qualunque condotta, 
dolosa o colposa, posta in essere in violazione delle norme di 
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legge, che pregiudicasse l’integrità dell’ambiente e delle sue 
risorse, fa sorgere in capo all’autore un obbligazione di 
risarcimento. 
 
La scelta di aderire a tale modello di responsabilità era stata 
criticata da quanti avevano ravvisato che vi era una prova 
impossibile che in campo ambientale veniva imposta al 
danneggiante, in quanto, doveva dimostrare di non avere nessuna 
colpa per  non essere dichiarato responsabile. 
 
Oggi, invece, la responsabilità per danno all’ambiente che può 
derivare da una esternalità negativa è disciplinata dal D. Lgs. n. 
152/2006, il quale, innanzitutto, per danno ambientale, intende 
qualsiasi deterioramento significativo e misurabile, diretto o 
indiretto, di una risorsa naturale o dell’utilità assicurata da 
quest’ultima. 
 
Il sistema di tutela del D. Lgs. n. 152/2006 prevede che una volta 
che il danno ambientale che può derivare da una esternalità 
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negativa si sia prodotto, la competenza di giurisdizione spetta al 
giudice amministrativo anche se comunque viene prevista 
l’esperibilità  facoltativa di un mezzo di impugnazione in via 
amministrativa, consistente nell’opposizione da presentare allo 
stesso Ministero dell’ambiente entro trenta giorni dalla 
conoscenza dell’atto. 
 
Infatti, la peculiarità della disciplina ambientale sta nella duplice 
possibilità di tutela risarcitoria. Si prevedono, infatti, due 
possibili alternative di azioni in capo al Ministero: quella 
giudiziaria, poiché si può agire per il risarcimento anche 
esercitando l’azione civile in sede penale, e quella 
amministrativa, attraverso l’emanazione di un ordinanza dotata di 
esecutorietà adottata a seguito di una fase istruttoria disciplinata 
dal D. Lgs. n. 152/2006. 
 
Inoltre, una volta che il danno si sia prodotto l’ordinamento 
esprime un chiaro favore per forme di ripristino le cui modalità 
possono essere concordate tra l’operatore stesso e il Ministero 
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dell’ambiente all’esito di un procedimento che può concludersi 
con un accordo tra le parti. I costi del ripristino, come anche 
quelli delle misure di prevenzione in caso di minaccia di danno 
imminente, sono addebitati all’operatore salvo che egli provi che 
il danno è stato provocato da un terzo e si è verificato malgrado 
l’adozione di misure di messa in sicurezza astrattamente idonee, 
o che esso è conseguenza di errati ordini dell’autorità pubblica o, 
infine, che le conoscenze scientifiche e tecniche note al momento 
del fatto escludessero qualsiasi probabilità di rischio ambientale. 
 
Poi, se il risarcimento in forma ripristinatoria non è attuabile 
perché il responsabile del danno ambientale non provvede in 
tutto o in parte al ripristino nel termine ingiunto, o il ripristino 
risulti in tutto o in parte impossibile, o eccessivamente oneroso, 
allora l’ordinamento prevede il risarcimento per equivalente 
patrimoniale, cioè prevede il pagamento della somma pari al 
valore economico del danno da chi lo ha commesso e da chi ne 
abbia obbiettivamente tratto vantaggio che, comunque, non può 
essere obbligatoriamente di ammontare inferiore al triplo della 
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somma corrispondente alla sanzione pecuniaria amministrativa, 
oppure alla sanzione penale, in concreto applicata. Questi 
meccanismi risarcitori sono messi come ultima eventualità 
dell’ordinamento, in quanto, spesso il risarcimento patrimoniale 
risulta inidoneo a soddisfare interessi che attengono alla persona 
e alla qualità della vita ambientale.  
 
Infine, riguardo il criterio di imputazione della responsabilità in 
materia ambientale, la normativa italiana non sembra essere 
molto chiara, dal momento che il D. Lgs. n. 152/2006 dispone 
che chiunque realizzando il fatto illecito o omettendo attività o 
comportamenti doverosi con violazione di legge, di regolamento 
o di provvedimento amministrativo con negligenza, imperizia, 
imprudenza o violazione di norme tecniche, arrechi danno 
all’ambiente, alterando, deteriorandolo o distruggendolo in tutto 
o in parte, è obbligato al ripristino della precedente situazione e, 
in mancanza, al risarcimento per equivalente patrimoniale nei 




Infatti, la disposizione lascia trasparire una impostazione ancora 
fondata su un criterio di imputazione della responsabilità per 
colpa, anche se non sono mancati nell’ordinamento esempi 
dell’introduzione esplicita di forme di responsabilità oggettiva in 
materia ambientale, come si vede ad esempio all’art. 17 del D. 
Lgs. n. 22/1997 sulla bonifica dei siti inquinanti con  riferimento 
alla posizione del proprietario incolpevole o con il D. Lgs. n. 
224/2003 sui danni causati da organismi geneticamente 
modificati. 
 
Quindi, oggi, in Italia in materia ambientale, a secondo del caso, 
opera un doppio meccanismo di imputazione della responsabilità: 
oggettiva o per colpa. 
 
Il terzo tipo di norme in materia ambientale sono quelle che 
riguardano autorizzazioni. Per il fatto che il pregiudizio 
dell’interesse ambientale derivante dalle esternalità negative si 
connota nella maggioranza dei casi come irreversibile, una 
efficace tutela può essere approntata predisponendo un controllo 
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a monte dell’incidenza degli altri interessi su quello ambientale, e 
lo strumento che consente il più efficace espletamento di tale 
funzione è, appunto, quello autorizzatorio. 
 
Le norme di autorizzazione che hanno il fine di prevenire il 
generarsi delle esternalità, possono consistere nella rimozione 
degli ostacoli frapposti al libero esplicarsi dell’attività dei privati, 
ma hanno assunto molto spesso anche carattere conformativo nel 
senso che subordinano la rimozione dell’ostacolo a una serie di 
indicazioni sul modo di svolgere l’attività. Questo trova 
un’ampia applicazione proprio in materia di ambiente: in 
presenza di un interesse ambientale da tutelare dalle esternalità 
negative, il provvedimento non solo consente al soggetto 
l’espletamento delle attività autorizzative, ma contiene anche una 
serie di puntuali prescrizioni cui il destinatario dovrà attenersi 
nelle attività future, pena la revoca dell’autorizzazione stessa. 
 
Inoltre, date le caratteristiche appena esposte, è evidente che la 
necessità di tutela sottesa all’esigenza conformativa richiede 
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ulteriori caratteristiche dell’atto autorizzativo ambientale: la 
validità limitata nel tempo, con possibilità di rinnovo, e il 
controllo periodico del persistere dei requisiti richiesti. 
 
Poi, con riferimento alle autorizzazioni, la compresenza di una 
pluralità di interessi pubblici da tutelare dalle esternalità negative 
ha determinato il sommarsi di procedimenti, con evidenti 
appesantimenti e sovrapposizioni. 
 
Per questo problema il legislatore ha tentato di porre rimedio 
convogliando in un unico procedimento tutti i procedimenti 
autorizzatori con riferimento alla stessa attività. Si tratta della 
tendenza verso una semplificazione basata sull’adozione del 
modello dell’autorizzazione unica. 
 
L’unicità del procedimento al fine di prevenire il generarsi delle 
esternalità può riguardare sia la verifica di compatibilità con 
l’ambiente della soddisfazione di un altro interesse, e sia 
l’interesse ambientale in posizione prevalente o esclusiva, con 
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riferimento a più autorizzazioni che incidono su differenti 
elementi dello stesso come aria, acqua o suolo. 
 
Esempio del primo caso è  l’autorizzazione per l’insediamento 
delle attività produttive, in cui forte è l’incidenza dell’interesse 
ambientale. Infatti, per le attività produttive, il D. Lgs. n. 
112/1998 all’art. 25 ha previsto che il procedimento in materia di 
autorizzazione all’insediamento di attività produttive è unico.  
 
Vi sono, poi, anche l’autorizzazione unica per la costruzione e la 
gestione degli impianti di smaltimento e di recupero rifiuti (art. 
208 D. Lgs. n. 152/2006) e l’autorizzazione per gli impianti di 
energia rinnovabile (art. 12 legge n. 387/2004). In entrambi i casi 
si convoglia la ponderazione dei molteplici interessi in una 
conferenza di servizi il cui provvedimento conclusivo è costituito 
appunto dall’autorizzazione. 
 
Gli esempi del secondo caso sono molti, e i tre più importanti 
sono i seguenti: 
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Il primo è la valutazione di impatto ambientale (VIA) che 
consiste in quella valutazione volta alla verifica se un progetto di 
un opera proposta lede o meno l’ambiente. 
 
Il secondo è la valutazione ambientale strategica (VAS), che è 
stata ideata dal legislatore comunitario; il connotato strategico di 
tale valutazione sta proprio nella peculiarità di garantire un 
analisi e, quindi, un controllo delle ricadute potenziali 
sull’ambiente delle possibili azioni pianificatorie e 
programmatorie avendo, perciò, questa autorizzazione per 
oggetto i piani e i programmi che possono avere impatti 
significativi sull’ambiente e sul patrimonio culturale. 
 
La terza è l’autorizzazione integrata ambientale (AIA) che è  
quella autorizzazione che riguarda l’esercizio di un impianto 
aziendale, o parte di esso, e si connota poiché concentra in un 
meccanismo di autorizzazione, la valutazione di tutte le forme di 




Il quarto tipo di norme in materia ambientale che analizzo sono 
quelle di pianificazione: Queste norme hanno quella funzione che 
si esplica nella preparazione di programmi di prevenzione, cioè 
di misure preventive coordinate al fine che non si generino 
esternalità negative in un ottica di tutela ambientale. Infatti, la 
funzione di pianificazione si esplica per mezzo di atti generali 
volti a distribuire sul territorio, o in senso ampio tra i consociati, 
le risorse a disposizione, e a predisporre un intervento 
complessivo in un settore per mezzo di un insieme coordinato di 
misure preventive al fine che non si generino esternalità che 
danneggiano l’ambiente. 
 
Però, in materia ambientale riguardo le norme di pianificazione, 
vi è l’assenza di una programmazione generale preventiva al fine 
che non si generino esternalità, per via della complessità della 
materia, ma vi sono una pluralità di piani preventivi di settore: 
quelli regionali per la gestione rifiuti che ha come fine la 
gestione, lo smaltimento, la prevenzione, il riutilizzo, il 
riciclaggio e il recupero rifiuti (art. 65 e 66 D. Lgs. n. 152/2006), 
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i piani per i parchi che ha lo scopo di perseguire la tutela 
preventiva dei valori naturali ed ambientali nonché storici e 
culturali (legge n. 349/1991), quelli di bonifica 
dell’inquinamento acustico che ha come fine la prevenzione e la 
salvaguardia della diffusione indiscriminata del rumore (art. 4 
legge n. 447/1995) e, infine, quelli di bacino distrettuale 
sull’utilizzazione delle acque e la difesa del suolo che sono quei 
piani con cui sono pianificate e programmate le azioni e le tutele 
d’uso finalizzate alla prevenzione, alla conservazione, alla difesa 
e alla valorizzazione del suolo ed alla corretta utilizzazione delle 
acque.  
 
Inoltre, in materia ambientale riguardo le norme di 
pianificazione, fino agli anni 80 veniva esclusa qualsiasi 
possibilità per i portatori dell’interesse ambientale di attivare 
procedimenti o di intervenire sull’attività ambientale delle 
amministrazioni, ma, poi nel corso degli anni l’interesse 
ambientale è stato sempre più protetto attraverso misure 
preventive al fine che non si generino esternalità negative, fino a 
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ricevere negli ultimi anni una disciplina che pone l’interesse 
ambientale in posizione primaria rispetto gli altri interessi in 
gioco, e questo viene garantito con due deroghe alla disciplina 
generale sul procedimento amministrativo:  
 
La prima mira a dare una maggiore ampiezza dei poteri 
partecipativi dei soggetti portatori dell’interesse ambientale, 
essendo da parte dell’amministrazione cresciuto e ampliato il 
ruolo dell’informazione nei confronti di cittadini coinvolti in 
problematiche che investono l’interesse ambientale, cioè 
portatori dell’interesse ambientale, facendo sì che ci sia maggiore 
trasparenza per essi. 
  
Oggi, il D. Lgs. n. 195/2005 di derivazione comunitaria 
costituisce il testo di riferimento per la disciplina organica 
italiana in materia di informazioni ambientali e diritto di accesso, 




La prima consiste nel fatto che l’amministrazione deve rendere 
consapevole l’umanità delle condizioni ambientali in cui vive e 
vivrà e, quindi, nella diffusione dei dati che descrivano lo stato 
effettivo dell’ambiente e delle risorse che lo compongono. 
  
La seconda consiste nel fatto che deve essere concessa la 
possibilità ai soggetti titolari, cioè portatori di interessi 
ambientali, del diritto di accedere agli atti della pubblica 
amministrazione che riguardano procedimenti volti ad incidere 
sul bene ambientale in questione. 
  
Inoltre, sotto il profilo soggettivo il D. Lgs. n. 195/2005 enuncia 
che le autorità pubbliche che hanno gli obblighi informativi, non 
sono solo le amministrazioni pubbliche in senso stretto, ma, ogni 
persona fisica e giuridica che svolge funzioni pubbliche connesse 
alle tematiche ambientali. 
  
Poi, il D. Lgs. n. 195/2005 amplifica i soggetti legittimati ad 
avere il diritto di accesso agli atti in materia ambientale, rispetto 
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la legge n. 241/1990 che li attribuiva solamente a chiunque ne 
aveva interesse per la tutela di situazioni giuridiche rilevanti, 
essendo l’amministrazione tenuta a rendere disponibili le 
informazioni relative all’ambiente a chiunque ne faccia richiesta, 
senza che questi debba dichiarare il proprio interesse.  
 
Infine, il D. Lgs. n. 195/2005 enuncia delle ipotesi di esclusione 
del diritto di accesso: quando l’istanza sia irragionevole, lacunosa 
o al di fuori della disponibilità dell’amministrazione, o qualora 
confligga con interessi primari dell’ordinamento come il diritto 
alla riservatezza, l’ordine e la sicurezza pubblica.  
 
Inoltre, secondo la legge n. 241/1990, quanto al profilo della 
partecipazione, può intervenire in un procedimento che riguardi  
interessi ambientali solo qualunque soggetto portatore di interessi 





La seconda deroga alla disciplina generale sul procedimento 
amministrativo mira, invece, alla inapplicabilità di alcuni istituti 
di semplificazione, dove, appunto le deroghe si concretizzano in 
limiti alle misure di semplificazione che le norme sul 
procedimento amministrativo hanno posto per evitare un 
rallentamento o blocco delle possibilità di decidere: rendendo 
insostituibili gli apporti istruttori e decisionali provenienti da tali 
amministrazioni di tutela dell’interesse ambientale, avendo come 
fine l’esigenza di ottenere una ponderazione completa e 
esauriente dell’interesse ambientale in un ottica di prevenzione 
dell’ambiente al fine che non si generino esternalità. 
 
Infatti, i due limiti alla semplificazione consistono: 
  
Il primo è quello di non poter sostituire l’amministrazione inerte 
alla tutela dell’interesse ambientale con un altra per 
l’acquisizione di valutazione tecniche che servono 




Il secondo consiste nel fatto che dovevano essere 
obbligatoriamente applicate in presenza di un procedimento 
amministrativo che riguarda un interesse ambientale i 
meccanismi di dichiarazione di inizio attività e del silenzio 
assenso che obbligatoriamente servono per prendere la decisione 
ad accezione che ciò avvenga in funzione premiante o 
incentivante per determinate attività o quando l’attività 
potenzialmente nociva per l’ambiente è di scarsa rilevanza. 
 
Poi, riguardo la disciplina ambientale di tutela delle acque, la 
legge n. 36/1994 enuncia che tutte le acque superficiali e 
sotterranee, ancorché non estratte dal sottosuolo, sono pubbliche 
e costituiscono una risorsa che è salvaguardata anche nel tempo 
futuro in via preventiva al fine che non si generino esternalità 
negative su di esse. Quindi, l’acqua, con questa legge rispetto le 
leggi precedenti sulla tutela dell’acqua, passa per la prima volta 
dall’essere bene produttivo del quale regolare l’impiego 
nell’immediato, a risorsa dal quale assicurare la salvaguardia in 
futuro nel tempo in via preventiva. Quindi, questa legge non si 
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limita a prescrivere una fruizione sostenibile della risorsa idrica 
nell’immediato, ma, estende tale tutela anche nell’avvenire, 
tutelando preventivamente la capacità di autogenerarsi 
dell’acqua. 
 
Poi, il D. Lgs. n. 152/1999 introduce una disciplina unitaria delle 
acque che subiscono una ulteriore trasformazione, portando alla 
integrazione fra i due aspetti dell’impiego e della protezione 
preventiva della risorsa idrica, attraverso la tutela combinata 
dell’aspetto quantitativo e di quello qualitativo, proponendo non 
solo di prevenire l’inquinamento dei corpi idrici in maniera 
quantitativa, fissando un obbiettivo quantitativo, ma, anche di 
ridurlo attuando un progressivo risanamento o auto depurazione 
dei corpi idrici, fissando un obbiettivo qualitativo. Quindi, il fine 
di questa legge non è solo quello di evitare l’inquinamento 
dell’acqua, ma, mira ad una migliore qualità dell’acqua in futuro 




Infine, riguardo le norme di pianificazione, la disciplina 
ambientale di tutela delle acque in un ottica di prevenzione al 
fine che non si generino esternalità, ha introdotto il D. Lgs. n. 
195/2005, il quale, sull’accesso del pubblico alle informazioni 
ambientali prevede all’art. 9 che il Ministero dell’Ambiente e 
della tutela del territorio e del mare garantisca che l’informazione 
ambientale detenuta dall’autorità pubblica sia protetta, 
aggiornata, precisa e confrontabile.  
 
Poi, oggi, riguardo le norme di pianificazione, il D. Lgs. n. 
152/2006 per la funzione di prevenzione al fine che non si 
generino esternalità negative, dispone che in caso di pericoli, 
anche solo potenziali, per la salute umana e per l’ambiente deve 
essere assicurato un alto livello di protezione, dove, il concetto di 
rischio è individuato a seguito di una valutazione scientifica 
obbiettiva. Il meccanismo preventivo è a carico dell’operatore 
che acquisisce la consapevolezza del pericolo, il quale deve 
obbligatoriamente informare o segnalare in modo tempestivo del 
pericolo a tutti i soggetti pubblici interessati come il comune, la 
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provincia e la regione, che nelle ventiquattro ore successive 
informeranno il Ministero dell’Ambiente, il quale, ha la 
competenza vera e propria ad adottare misure preventive, e lo 
deve fare in modo proporzionale, non discriminatorio e sulla base 
di dati scientifici aggiornati ed aggiornabili. Inoltre, il D. Lgs. n. 
152/2006 ha cercato di unificare in un corpo normativo tutte le 
discipline precedenti riguardanti il suolo, il quale, ha per finalità 
quella di assicurare la tutela preventiva al fine che non si 
generino esternalità che ledono il suolo e il sottosuolo, il 
risanamento idrogeologico e la lotta alla desertificazione 
attraverso attività conoscitive, di pianificazione, di 
programmazione e di attuazione. 
 
Infine, il codice dell’Ambiente, prevede che nei principali settori 
dell’ambiente come quello delle acque, del suolo, dei rifiuti e 
dell’inquinamento acustico e elettromagnetico sia rispettato il 
principio di precauzione, in base al quale la prevenzione degli 
eventi ambientali dannosi che possono derivare da esternalità 
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negative non deve attendere che sia previamente acquisita la 
certezza del loro avvenire. 
 
Il quinto tipo di norme in materia ambientale sono quelle che 
hanno per oggetto misure economiche; l’amministrazione 
attraverso esse mira a predisporre le condizioni economiche nel 
mercato affinché l’equilibrio economico risultante dai rapporti di 
mercato concorra alla tutela dell’ambiente. 
  
Infatti, per esempio, il D. Lgs. n. 79/1999 ha introdotto una serie 
di misure aggiuntive di promozione e incentivazione dell’energia 
prodotta da fonti rinnovabili, dove, l’innovazione più 
significativa di questo D. Lgs. consisteva, appunto, 
nell’introduzione dei certificati verdi, in virtù dei quali si impone 
alle imprese che producano o importano elettricità da fonti non 
rinnovabili di emettere obbligatoriamente una quota di energia 
elettrica prodotta da impianti nuovi o alimentati da fonti 




Innanzitutto, il rischio ambientale è il rischio di un evento del 
quale non si sa con certezza se sia dannoso, e se lo è, in quale 
misura per l’ambiente o la saluta umana. Quindi, le misure 
pubbliche prese contro il rischio ambientale o della salute per 
prevenire il generarsi di una esternalità negativa devono essere 
soddisfatte obbligatoriamente a prescindere da una valutazione in 
termini di costi di esse, dove, il costo può essere di due tipi: 
 
Il primo consiste in una riduzione dell’attività produttività 
dell’impresa contro il rischio di inquinamento ambientale o 
nell’imposizione all’impresa di oneri che devono trasferire ai 
consumatori che sono stati danneggiati nella propria salute da 
essa attraverso la propria attività produttiva. 
 
Il secondo consiste nel costo opportunità, che è quel costo che 
deriva dalla rinuncia ad una scelta di una misura possibile per la 
tutela ambientale per il fatto di destinare altre risorse economiche 
ad un'altra misura per la tutela ambientale (es. se vengono 
adottate misure economiche per la tutela dei campi 
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elettromagnetici per la protezione dalla leucemia, ci sarà la 
rinuncia ad un'altra misura economica di protezione dal cancro). 
 
Inoltre, poiché, il rischio ambientale derivante da una esternalità 
negativa ha per oggetto un evento futuro, la valutazione della 
possibilità che l’evento si verifichi e la scelta della misura 
normativa più idonea a fronteggiarlo sono strettamente 
condizionate dallo stato delle conoscenze scientifiche. La 
valutazione e la scelta sono a loro volta legate alla compresenza 
di interessi pubblici configgenti, che sono stati cercati di 
risolvere attraverso tre criteri economici: 
 
Il primo è il criterio del minimo rischio possibile, dove, 
l’esposizione dell’uomo a rischi per la salute e l’ambiente deve 
essere ridotta al livello più basso possibile, salvo che il beneficio 
non possa essere materialmente ottenuto, affermando che la 





Il secondo è il criterio del rischio significativo, dove, il rischio 
deve essere significativo perché la misura normativa risulti 
giustificata e, quindi, adottata per ridurlo o eliminarlo (es. una 
persona su mille muore per il vapore del gas contenente del 
benzene). 
 
Il terzo è il criterio del bilanciamento costi-benefici, dove, il 
beneficio per la tutela ambientale per i cittadini deve essere fatto 
al costo più basso possibile. 
 
Poi, lo stato al fine di dare maggiore spazio agli strumenti di 
mercato al fine di internalizzare le esternalità, col passare degli 
anni ha introdotto un numero sempre maggiore di norme 
economiche in materia ambientale che hanno il fine di correggere 
i mercati esistenti incidendo sul meccanismo di formazione dei 
prezzi, attraverso: la disseminazione di informazioni o servizi e 
risorse naturali a pagamento altrimenti gratuiti e liberamente 
accessibili, o mettendo un costo d’accesso all’ambiente, o 
premiando con aiuti e vantaggi economici le iniziative 
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ecologicamente virtuose e vantaggiose per l’ambiente o, infine, 
tramite la minaccia della sanzione risarcitoria in caso di danno 
ambientale che deriva da una esternalità negativa, in quanto, 
sollecita l’adozione di sistemi più rispettosi dell’ecosistema e del 
territorio da parte delle imprese, almeno che le misure 
precauzionali risultano meno onerose del danno ecologico atteso 
suscettibile di riparazione. 
 
D’altro lato stanno le ipotesi in cui lo stato sempre al fine di dare 
maggiore spazio agli strumenti di mercato al fine di 
internalizzare le esternalità, col passare degli anni ha introdotto 
un numero sempre maggiore di programmi normativi al fine della 
creazione di mercati artificiali (es. certificati verdi) per lo 
scambio di beni e titoli rappresentativi di valori ambientali che, 
in assenza dell’intervento pubblico, nemmeno esisterebbero. 
Ma la creazione di questi mercati artificiali non ha avuto molto 





Quindi, il fatto che in Italia queste tipologie di norme appena 
viste siano sempre più diffuse col passare degli anni nella materia 
dell’ambiente va nella direzione logica degli economisti che 
seguono il punto di vista di Pigou, per la quale i rimedi pubblici 
sono i migliori rimedi per eliminare o prevenire il generarsi delle 
esternalità, e contro la logica degli economisti che seguono il 
punta di vista di Coase, per la quale sono i rimedi privati i 
migliori rimedi per eliminare o prevenire il generarsi delle 
esternalità. 
 
Questo, appunto, perché, riguardo le norme che prevedevano la 
determinazione di standard, coloro che lavoravano nella scia del 
pensiero di Pigou affermavano che i rimedi pubblici come le 
regolamentazioni sia delle performance che sono quelle, dove, lo 
stato si preoccupa soltanto di raggiungere il risultato finale che è 
quello di limitare l’attività delle imprese entro un certo standard, 
e sia dei fattori produttivi che sono quelle che si concentrano su 
standard, procedure e input al fine di limitare l’attività delle 
imprese entro un certo standard, e i permessi negoziabili che 
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consistevano in programmi normativi che avevano il fine di 
limitare l’attività globale delle imprese entro un certo standard, 
erano i rimedi migliori al fine di non generare le esternalità e, 
quindi, per raggiungere l’ottimo sociale.  
 
Mentre, coloro che si ispirano alla posizione di Coase al contrario 
affermavano che sono i rimedi privati quelli migliori al fine di 
eliminare le esternalità, in quanto, se alle parti in causa viene 
concesso di negoziare fra loro secondo i meccanismi spontanei 
del mercato (con bassi o senza costi di allocazione delle risorse) e 
i diritti di proprietà sono ben definiti, il libero mercato privato 
riesce da solo sempre  a risolvere il problema delle esternalità e 
ad allocare le risorse in modo efficiente in modo che le parti che 
hanno contrattato riescano a raggiungere il massimo benessere 
sociale, facendo sì, appunto, che i diritti di proprietà siano 
trasferiti a chi li valuta di più, non servendo di conseguenza 
norme che prevedono la determinazione di standard per prevenire 




Poi, riguardo le norme sanzionatorie, il fatto che in Italia si stiano 
diffondendo casi in materia ambientale, dove viene adoperato per 
il risarcimento del danno all’ambiente anche il meccanismo di 
imputazione della responsabilità oggettiva, dove, colui che 
produce una esternalità negativa che conduce ad un danno 
ambientale deve sempre risarcire il danno anche se colpevole  o 
non colpevole va sempre nella direzione contraria alla logica 
degli economisti che seguono il punto vista di Coase e a favore 
della logica degli economisti che seguono il punto vista di Pigou. 
 
Questo perché secondo coloro che lavorano nella scia del 
pensiero di Coase con il meccanismo di imputazione della 
responsabilità oggettiva, la vittima del danno ambientale non sarà 
incentivata ad adottare misure preventive contro di esso perché 
tanto colui che ha commesso il danno ambientale sarà sempre 
ritenuto responsabile  anche se colpevole o non colpevole, non 




Infatti, secondo essi, al fine di eliminare le esternalità e, quindi, 
per il raggiungimento dell’ottimo sociale, come già visto nel 
secondo capitolo, deve essere rispettato il principio di 
precauzione bilaterale, secondo il quale l’ammontare del danno 
derivante da una certa attività dipende anche dall’attività 
compiuta dalla vittima, per cui appare socialmente ottimale far 
sorgere a carico di quest’ultima alcuni oneri di precauzione o 
limitare la sua attività.  
 
Quindi, la logica economica di coloro che si ispirano alla 
posizione di Coase va nella direzione del meccanismo di 
imputazione della responsabilità per colpa per il danno 
ambientale commesso che può derivare da una esternalità 
negativa, che prevede che il soggetto che ha commesso il danno 
ambientale dovrà risarcire per il danno ambientale commesso, 
essendo ritenuto colpevole, solo se non ha rispettato un certo 




Infatti, col meccanismo di imputazione della responsabilità per 
colpa, il soggetto che commette il danno ambientale potrebbe 
rispettare lo standard di diligenza stabilito dalla legge non 
dovendo, così, risarcire la vittima per il possibile danno da esso 
commesso, in quanto, non è considerato colpevole e, quindi, di 
conseguenza entrambe le parti prenderanno le precauzioni per 
evitare il danno perché, oltre, al danneggiante, anche la vittima 
sarà incentivata a prendere tutte le precauzioni per ripararsi dal 
danno, in quanto,  non viene risarcita dal danneggiante se rispetta 
lo standard di diligenza, in modo che così venga raggiunto 
l’ottimo sociale e venendo, così, rispettato il principio di 
precauzione bilaterale su cui si fonda la logica economica di 
coloro che lavorano seguendo il punto di vista di Coase per 
eliminare le esternalità.  
 
Infine, il fatto che in caso di danno ambientale, la tesi di tipo 
Coase sia a favore del meccanismo di imputazione della 
responsabilità per colpa, mentre, quella di tipo Pigou sia a favore 
del meccanismo di imputazione della responsabilità oggettiva, 
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viene confermato dal fatto che per Coase vi è una natura 
simmetrica delle esternalità, mentre, per Pigou vi è una natura 
asimmetrica delle esternalità. 
 
Poi, riguardo le norme autorizzatorie e pianificatorie che 
prevedono un limite preventivo alle attività produttive 
dell’imprese e, quindi, un limite preventivo all’inquinamento 
prodotto dalle imprese non rispecchiano la logica economica di 
tutti i rimedi pubblici, ma, solo dei regolamenti che prevedono, 
appunto, norme autorizzatorie o pianificatorie preventive di 
limite delle attività produttive e, quindi, all’inquinamento delle 
imprese, e dei permessi negoziabili che prevedono, appunto, 
programmi normativi preventivi con cui si limita entro un certo 
limite l’attività produttiva globale e, quindi, l’inquinamento 
globale di tutte le imprese. Questi rimedi pubblici servivano al 
fine di mettere i diritti di proprietà inizialmente nelle mani di chi 
li valuta di più, in quanto, il legislatore, costruendo esso il 
mercato, scrive le norme che definiscono i diritti di proprietà 
iniziali per fare sì che i beni vadano nelle mani di chi li valuta di 
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più in modo da neutralizzare l’impatto dei costi di transazione, al 
fine che l’esternalità non sia prodotta e sia raggiunto l’ottimo 
sociale come voluto secondo coloro che lavoravano seguendo il 
punto di vista di Pigou, non potendo questo avvenire attraverso i 
rimedi privati proposti da coloro che si ispirano alla posizione di 
Coase, in quanto vi sono costi di transazione troppo alti. 
 
Non rientrano in questa casistica le imposte e i sussidi, in quanto 
con essi lo Stato non può essere sicuro di quale livello di 
emissione di inquinamento verrà scelto dall’impresa perché 
questi sono rimedi pubblici che non possono limitare 
direttamente l’inquinamento in modo preventivo, ma, possono 
solo far pagare ad un soggetto per il danno commesso 
dall’inquinamento prodotto nella società derivante da una 
esternalità negativa.  
 
Infine, anche riguardo le norme economiche in materia 
ambientale che prevedono rimedi pubblici alle esternalità come 
tasse o sanzioni pari alle esternalità negative oppure sussidi pari 
119 
 
alle esternalità positive, si è andati nella direzione logica degli 





















3Il materiale esposto in questo capitolo è tratto da Giampaolo Rossi, Diritto dell’ambiente, 





COMPARAZIONE DELLA LEGISLAZIONE ITALIANA 





Innanzitutto, le caratteristiche dei fenomeni ambientali in atto, 
oltre che nella loro irreversibilità ed incertezza, si sostanziano 
anche nella loro dimensione globale. Infatti, a differenza del 
passato, quando le conseguenze ambientali delle attività umane 
interessavano, o sembravano interessare, aree piuttosto 
delimitate, oggi lo sfruttamento delle risorse naturali è talmente 
generalizzato ed intenso da produrre conseguenze su scala 
decisamente più ampia. I problemi che ne conseguono sono 
necessariamente più gravi e, soprattutto, dimensionalmente più 
ampi: rispetto al passato è cambiata, dunque, non solo la natura, 
ma anche l’unità di misura di riferimento. Infatti, oggi, gli effetti 
ambientali delle produzioni e dei consumi di un paese non si 
manifestano più solo all’interno dei suoi confini, ma, vanno 
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sempre più spesso ad interessare gli ecosistemi di altre nazioni 
dando luogo alle cosiddette esternalità ambientali internazionali. 
 
A determinare questo fenomeno delle esternalità ambientali 
internazionali concorrono un insieme di fattori: 
 
Il primo fattore consiste nell’origine spesso storico-politica dei 
confini nazionali, in conseguenza della quale è molto facile che 
una risorsa naturale, un fiume, un lago o una foresta sia soggetta 
alla sovranità di diverse autorità. 
 
Il secondo fattore consiste nell’esistenza dei beni globali, cioè di 
quei beni che fanno parte del patrimonio dell’umanità, 
indipendentemente dal fatto che siano localizzati all’interno di 
certi confini o meno. 
 
Il terzo fattore consiste nella globalità di alcuni fenomeni 
ambientali come quello dell’effetto serra o delle piogge acide. 
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Davanti a questi fattori i confini nazionali vengono a perdere il 
proprio significato determinando un contesto in cui i problemi 
ambientali generati dalle esternalità vanno a danneggiare anche 
quei paesi che non hanno alcuna responsabilità sulla loro origine 
procurandoli, appunto, una esternalità ambientale internazionale 
negativa. 
  
Poi, con riferimento alle esternalità negative si può distinguere i 
problemi ambientali internazionali secondo una duplice 
dimensione. 
 
La prima dimensione concerne la tipologia di interrelazioni 
esistenti tra due o più paesi, dove le esternalità negative possono 
essere fisiche, quali gli inquinanti che passano le frontiere 
attraverso l’aria o l’acqua, o non fisiche, come nel caso degli 
abitanti di un paese che siano interessati alla situazione 
ambientale di altri stati. Esistono, poi, dei fenomeni di 
interrelazione nella forma di effetti collaterali nei casi di 
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commercio internazionale o di decisioni nazionali i cui effetti si 
risentono in altri paesi. 
 
La seconda dimensione è, invece, basata sulla direzione e sul 
numero di soggetti coinvolti, potendo in base ad essa classificare 
le esternalità ambientali internazionali negative in più categorie: 
 
La prima categoria consiste nelle esternalità unidirezionali, a loro 
volta suddivisibili nel caso in cui un solo paese inquina e un solo 
paese subisce i danni, in quello in cui un paese inquina e più 
paesi subiscono i danni e, infine, nel caso in cui più paesi 
inquinano e uno solo subisce i danni. 
 
La seconda categoria consiste nelle esternalità regionali 
reciproche, che si hanno nel caso in cui lo stesso gruppo di paesi 





La terza categoria consiste nelle esternalità globali, che si 
verificano nel caso in cui siano molti i paesi fonte di 
inquinamento e pochi vittima o viceversa, ovvero nel caso in cui 
l’inquinamento o la devastazione riguardi risorse globali di 
proprietà comune come ad esempio il clima, l’atmosfera, la 
stratosfera e gli oceani, essendo la caratteristica di queste 
esternalità quella di inquinare beni comuni globali, consistenti 
nelle risorse possedute come proprietà comune da tutte le nazioni 
che di solito vengono trattate come risorse con libero accesso, 
mentre, sono risorse a proprietà comune proprio perché il gruppo 
di individui che le utilizza comprende ciascuno di noi. 
 
Nonostante la transnazionalità delle esternalità ambientali non si 
possa certo dire una novità, una certa consapevolezza al riguardo 
e la necessità di occuparsene secondo una visione globale sono 
emerse solo in tempi relativamente recenti. È infatti solo dagli 
anni 60 che alcuni prestigiosi istituti scientifici hanno iniziato ad 
occuparsi di temi come l’inquinamento, l’effetto serra e la 
scarsità idrica in maniera globale. Inoltre, l’allarme dei governi è 
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subentrato solo successivamente e si è gradualmente 
incrementato fino agli anni 80, quando la Commissione 
Brundtland sullo sviluppo sostenibile, istituita presso le Nazioni 
Unite, ha pubblicato il celebre rapporto Il nostro futuro comune, 
nel quale si stabiliva con criteri scientifici l’insostenibilità del 
modello di sviluppo in uso e la necessità di adottare e soddisfare 
dei criteri generali precisi affinché ci si occupasse del problema 
delle esternalità ambientali internazionali in maniera globale. 
 
Quindi, la globalità dei fenomeni di degenerazione dell’ambiente 
derivanti dalle esternalità negative imponeva scelte chiare e 
responsabili, per fare sì che si creasse un diverso modello di 
protezione ambientale a livello mondiale e europeo. Di fronte 
alle ripercussioni globali delle numerose catastrofi ecologiche cui 
si è assistito negli ultimi anni, occorreva, quindi, che il diritto 
internazionale dell’ambiente evolvesse in termini di maggiore 
completezza, armonizzazione tra settori, definizione degli 
obblighi degli stati e strumenti di applicazione più adeguati. In 
particolare, emergeva la necessità di incentrarsi sui fenomeni 
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globali legati a prospettive multisettoriali ed alle nozioni di 
ecosistema e di interdipendenza dei fenomeni naturali che 
evidenziano rischi globali per l’intera umanità. 
 
Questo problema però si presentò tutt’altro che semplice. Il fatto 
che gli effetti dei problemi ambientali come la biodiversità, 
effetto serra, buco nell’ozono, piogge acide, ecc., si manifestino 
nelle diverse aree del pianeta e che i potenziali benefici derivanti 
dalla eventuale cooperazione tra paesi si distribuiscono in modo 
asimmetrico, con conseguenti implicazioni di equità distributiva, 
aumenta la complessità delle problematiche ambientali 
internazionali e degli interventi volti a contrastarle. I fenomeni 
globali sono, infatti, caratterizzati da un certo grado di incertezza, 
essendo ancora ignoti molti meccanismi che li determinano, da 
rilevanti ritardi temporali, poiché molte sostanze immesse 
nell’atmosfera oggi vi permarranno per decine o centinaia di 
anni, nonché da una elevata interdipendenza, nel senso che si 
tratta di problemi che non possono essere risolti autonomamente 
da un solo paese, richiedendo interventi di cooperazione di più 
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paesi, in quanto molti fattori di degrado ambientale si 
determinano in ambito transfrontaliero o assumano consistenza a 
livello cosmico. 
 
Quindi, la transnazionalità della crisi ambientale prodotta dalle 
esternalità diviene, soprattutto, rilevante ai fini della sostenibilità 
dello sviluppo, richiedendo la necessità di indurre una 
partecipazione globale agli accordi internazionali sull’ambiente e 
di costituire dei centri decisionali capaci di affrontare e gestire le 
relazioni uomo-ambiente su scala globale. 
 
Il problema è però che non esiste un'autorità internazionale in 
grado di svolgere la funzione di regolatore. Certo, esistono 
organismi internazionali, l’ONU in primis, che si occupano di 
sviluppo e ambiente. Ma la mancanza di vere e proprie autorità 
governative sovranazionali ha generato il proliferare di 
convenzioni e conferenze alla ricerca di soluzioni che 
rappresentano sostanzialmente dei compromessi fra le parti e le 
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cui enunciazioni si riducono troppo spesso a pure dichiarazioni di 
intenti e di principi. 
 
Quindi, la consapevolezza della fragilità ambientale del pianeta e 
l’analisi dei rischi ai quali sono esposte le singole comunità ha 
comportato, in quasi tutti gli stati, l’adozione di una vasta 
legislazione ambientale per combattere il problema delle 
esternalità, talora indotta dal recepimento di norme internazionali 
e comunitarie. 
 
Per avere un'idea dell’intensità di tale produzione, basta pensare 
che negli ultimi vent’anni sono state stipulate più di un migliaio 
di concordati bilaterali e oltre 200 normative ambientali 
internazionali e comunitarie, molte delle cui riguardanti il 
problema delle esternalità ambientali, che hanno creato una forte 
convergenza fra la legislazione italiana sulle esternalità e la 




In linea generale, le principali normative ambientali che mirano a 
risolvere il problema delle esternalità e che, quindi, hanno creato 
questa forte convergenza sono a livello comunitario: L’Atto 
Unico Europeo del 1986 che prevede come finalità della 
Comunità Europea la salvaguardia e la protezione dell’ambiente 
dalle esternalità negative, e stabilisce dei principi in materia 
ambientale: 
 
Il primo principio è quello di precauzione, in base al quale la 
prevenzione degli eventi ambientali dannosi derivanti dalle 
esternalità non deve attendere che sia previamente acquisita la 
certezza del loro avvenirsi. 
 
Il secondo principio è quello di chi inquina paga, secondo cui è 
l’inquinatore che produce l’esternalità negativa a dover sostenere 




Il terzo principio è quello di integrazione, il quale esige che  la 
problematica ambientale delle esternalità venga considerata come 
una componente delle altre politiche della Comunità Europea. 
 
Il quarto principio è quello di sussidiarietà, dove, la Comunità 
Europea agisce in materia ambientale per combattere il generarsi 
delle esternalità negative nella misura in cui questo obbiettivo da 
raggiungere è realizzabile meglio a livello comunitario, piuttosto, 
che a livello dei singoli stati membri. 
 
Il quinto principio è quello di maggiore protezione ambientale, in 
forza del quale i provvedimenti adottati dalla Comunità Europea 
non impediscono l’adozione da parte degli stati membri di 
provvedimenti ancora più protettivi per prevenire il generarsi 
delle esternalità negative ambientali purché siano compatibili con 
il trattato. 
 
Inoltre, a livello comunitario, in un ottica di convergenza delle 
legislazioni sulle esternalità di tutti gli stati membri, c’è 
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l’accordo di Maastricht del 1992 che prevede delle misure per 
risolvere i problemi ambientali derivanti dalle esternalità, poi nel 
1997 c’è il Trattato di Amsterdam che mira a promuovere uno 
sviluppo equilibrato e sostenibile dell’ambiente prevenendo il 
generarsi delle esternalità negative su di esso, e poi vi è la 
dichiarazione di Nizza del 2000 che mira ad un elevata tutela 
dell’ambiente dalle esternalità negative e che questa sia integrata 
nelle politiche dell’Unione Europea. 
 
A livello mondiale, esistono alcune importanti normative 
ambientali che  mirano a risolvere il problema delle esternalità e 
che, quindi, hanno creato una forte convergenza fra la 
legislazione italiana sulle esternalità e la legislazione sulle 
esternalità degli altri paesi. Fra queste, citiamo la conferenza 
organizzata dell’ONU a Stoccolma nel 1972 con cui si afferma 
principi di carattere generale per tutti li stati membri come il 
dovere non solo di non produrre effetti negativi attraverso le 
esternalità al di fuori dei loro confini, ma, anche di cooperare al 
miglioramento e alla protezione dell’ambiente dalle esternalità 
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negative. Poi, a livello internazionale, vi è stata nel 1987 la 
Commissione Mondiale che elaborò il rapporto di Brundtland, 
dove, si mirava al rispetto di uno sviluppo sostenibile 
dell’ambiente da parte di tutti li stati al fine di prevenire il 
generarsi delle esternalità, essendo sostenibile lo sviluppo che in 
grado di soddisfare i bisogni del presente senza compromettere la 
capacità delle future generazioni di soddisfare i propri bisogni. 
Inoltre, a livello internazionale, ci fu la dichiarazione 
sull’ambiente e sviluppo di Rio de Janeiro nel 1992 che si basava 
sul principio che gli stati hanno responsabilità comuni, ma, 
differenziate in ragione della diversa ricchezza e, quindi, i paesi 
sviluppati, sia per il fatto di essere principali artifici 
dell’inquinamento globale generato da esternalità, sia perché 
dispongono delle tecnologhe più avanzate e delle necessarie 
risorse finanziarie, hanno il dovere di profondere gli sforzi 
maggiori per il perseguimento dello sviluppo sostenibile e, 
quindi, per proteggere l’ambiente dalle esternalità negative. 
Inoltre, a livello internazionale, col protocollo di Kioto nel 1997 
si mira ad una riduzione complessiva delle emissioni di gas 
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inquinanti che producano esternalità negative nell’ambiente 
rispetto al livello del 1990, entro il 2012. 
 
Inoltre, si è creata questa forte convergenza fra la legislazione 
italiana sulle esternalità e la legislazione sulle esternalità degli 
altri paesi per via anche dell’introduzione di normative 
ambientali internazionali e comunitarie settoriali che cercano di 
prevenire o eliminare il problema delle esternalità.  
 
Il primo settore che analizzo è quello delle acque, dove, a livello 
comunitario, la Comunità Europea comincia ad occuparsi 
dell’acqua come bene da gestire o salvaguardare dalle esternalità 
negative già all’inizio degli anni 70. In questa fase le istituzioni 
comunitarie si concentrano sugli aspetti qualitativi e quantitativi 
della risorsa idrica, ma dopo pochi decenni l’evoluzione 
dell’interesse legato all’acqua consolida anche a livello 
comunitario la consapevolezza del fatto che l’acqua non è un 
prodotto commerciale al pari degli altri, bensì un patrimonio che 
va protetto e difeso. Infatti, con la direttiva del 2000 n. 60, si 
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punta ad una disciplina unitaria a livello comunitario delle risorse 
idriche, fondata sulla salvaguardia dalle esternalità negative, sulla 
riduzione o eliminazione graduale dell’inquinamento di sostanze 
pericolose prioritarie prodotto dalle esternalità negative e nel 
garantire il rispetto dei principi di precauzione, di azione 
preventiva, della riduzione dei danni e di chi inquina paga.  
 
Rispetto all’approccio italiano quello comunitario si segnala per 
una maggiore enfasi su una visione prospettica e 
omnicomprensiva del fenomeno. Infatti, a livello comunitario, la 
sostenibilità nell’impiego delle risorse idriche viene declinata a 
livello ecologico, economico ed etico sociale, proponendo una 
maggiore integrazione delle politiche ambientali con quelle 
produttive e sociali, al fine di assicurare delle acque superficiali, 
sotterranee e marine, un uso sostenibile, equilibrato ed equo 
basato su un intervento pubblico che mira a risolvere il problema 
del generarsi delle esternalità negative. Inoltre, il sistema 
comunitario dell’acqua dà una maggiore tutela rispetto a quello 
nazionale, anche in termini di servizio idrico, in quanto, la 
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concezione comunitaria è molto più ampia di quella nazionale 
perché non intende tutelare solo il servizio idrico astretto al 
sistema acquedottistico per usi civili, ma, comprende la tutela di 
qualsiasi attività di messa a disposizione delle risorse idriche, 
interne o marine per qualsiasi determinati usi. 
 
Mentre, a livello mondiale, vi è innanzitutto, la Convenzione di 
Helsinki nel 1992, che mira, al controllo e alla prevenzione 
dell’inquinamento dei corsi d’acqua transfrontalieri generato da 
esternalità negative. Inoltre, a parte degli stati impone l’obbligo 
di adottare tutti i provvedimenti opportuni per prevenire, 
controllare e ridurre ogni impatto transfrontaliero derivante da 
esternalità negativa, vigilando affinché la gestione delle acque sia 
effettuata in modo razionale e rispettando l’ambiente. Infine, si 
afferma il rispetto in questa convenzione, anche, del principio 
precauzionale e del principio di chi inquina paga. Poi, a livello 
mondiale, vi è stata la Convenzione di New York del 1997 che 
attribuisce ad ogni stato il diritto di utilizzare in maniera equa e 
ragionevole le acque di un fiume internazionale, senza 
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compromettere il pari diritto di utilizzazione da parte degli altri 
stati, dovendo tutti gli stati rivieraschi cooperare in buona fede 
nell’utilizzazione e gestione dei corsi d’acqua per salvaguardarli 
dall’inquinamento derivante dalle esternalità negative. Infine, a 
livello mondiale, il vertice dello sviluppo sostenibile di 
Johannesburg nel 2002 ha elaborato un piano d’azione che 
prevede di dimezzare entro il 2015 il numero di coloro che non 
hanno accesso all’acqua in modo sicuro, e per questo ha previsto 
una maggiore prevenzione al fine che non si generino esternalità 
negative nel settore idrico. 
 
Il secondo settore che analizzo è quello del suolo, dove, a livello 
comunitario, vi è il sesto programma d’azione per l’ambiente del 
2006, che prevede una specifica strategia contro il generarsi delle 
esternalità negative che consiste nella produzione del suolo 
contro l’erosione, l’inquinamento e la contaminazione. In 
particolare, questo programma prevede una funzione di tutela 
orientata in un ottica di prevenzione del suolo dal rischio delle 
esternalità negative, avendo l’obbiettivo di preservare le 
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caratteristiche del suolo quale fonte di materie prime e 
produzione di alimenti, filtro e trasformatore naturale di minerali, 
acqua, sostanze organiche e gas, e in più in generale quale 
piattaforma dell’attività umana. 
 
Mentre, a livello mondiale, di atti riferiti al suolo c’è solo la 
Convenzione di Parigi delle Nazioni Uniti del 1994 che ha il fine 
di contrastare fenomeni di siccità e di prevenire la 
desertificazione generata dalle esternalità negative. 
 
Il terzo settore che analizzo è quello dell’aria, dove, a livello 
comunitario, i primi interventi del legislatore comunitario si 
registrano a partire dagli anni 60, quando in virtù 
dell’industrializzazione del vecchio continente si erano 
manifestati sull’aria i nocivi effetti, dove, l’obbiettivo perseguito 
da esso in via primaria è stato quello di ridurre il tasso di 
inquinamento ed a tal fine sono state adottate una serie di 
direttive nel tempo che hanno imposto agli stati membri di 
contenere entro determinati valori limite l’emissione di specifici 
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agenti inquinanti causati da esternalità, come le direttive n. 446 e 
447 del 2005, dove, la Comunità Europea ha adottato una 
specifica strategia allo scopo di raggiungere livelli di qualità 
dell’aria che non comportino rischi e impatti negativi derivanti 
dalle esternalità per la salute umana e l’ambiente. 
 
Mentre, a livello mondiale, l’attenzione per l’inquinamento 
atmosferico si manifesta già negli anni 40, ma, la tutela della 
qualità dell’aria viene resa oggetto di cooperazione tra gli stati 
soltanto nel 1979, dove, viene siglata a Ginevra la convenzione 
internazionale sull’inquinamento atmosferico, la quale va ad 
imporre agli stati aderenti obblighi generali di cooperazione per 
la tutela contro l’inquinamento atmosferico generato da 
esternalità negative, ovvero politiche e strategie comuni destinate 
a combattere e ridurre gli scarichi inquinanti in atmosfera che 
derivano da esternalità, e questo perché l’aria si pone come tipica 
ipotesi di inquinamento transfrontaliero, in quanto, la sostanza 
inquinante prodotta in un determinato paese né attraversa i 
confini spinta dai venti rendendo vani gli sforzi condotti 
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unilateralmente dagli stati. Infine, nel 1987 con il protocollo di 
Montreal vengono imposti obblighi di riduzione dei c. d. gas 
controllati generati da esternalità. 
 
Il quarto settore che analizzo è quello del clima, dove, a livello 
mondiale, nel corso dei primi anni 90 mosse dalle preoccupazioni 
connesse al surriscaldamento terrestre, le Nazioni Unite hanno 
promosso l’adozione di una Convenzione quadro sui 
cambiamenti climatici tenutosi a Rio de Janeiro nel 1992 con 
l’obbiettivo di stabilizzare la concentrazione di gas serra generati 
da esternalità attraverso una riduzione delle emissioni di essi. Le 
azioni strumentali al raggiungimento di tale obbiettivo sono state 
definite secondo il principio della responsabilità comune, ma, 
differenziata, dove, in quanto tutti i paesi producano emissioni 
inquinanti generate da esternalità con effetti globali in 
proporzione al loro grado di industrializzazione, l’onere della 
lotta ai cambiamenti climatici viene riportato in modo che ai 
paesi industrializzati gli vengono dati molti impegni o vincoli 
sulle emissioni inquinanti generati da esternalità, mentre, per i 
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paesi in via di sviluppo o poveri ci sarà la possibilità di stabilire 
vincoli solo in futuro o di non aver vincoli riguardo le emissioni 
inquinanti generate da esternalità. Poi, su questa linea, la 
Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti 
climatici ha trovato nel 1997 attuazione nel protocollo di Kyoto, 
che aveva come fine quello di realizzare uno sviluppo 
sostenibile, cercando di contenere i mutamenti climatici derivanti 
dall’inquinamento atmosferico, prevedendo a tale proposito la 
riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra generate da 
esternalità. Nell’ottica di agevolare l’adempimento degli obblighi 
di riduzione delle emissioni di inquinamento generato da 
esternalità, soprattutto riguardo i paesi industrializzati, il 
protocollo di Kyoto ha previsto dei c. d. meccanismi flessibili 
che consistevano in forme di cooperazione fra li stati che si 
basavano sul principio di responsabilità comune, ma, 




Il primo meccanismo è il progetto di attuazione congiunta, che 
consiste in quella forma di collaborazione tra paesi 
industrializzati e paesi con  economie in via di  transizione,   che  
consente di realizzare progetti di abbattimento delle emissioni 
inquinanti derivanti da esternalità in uno stato diverso da quello 
che li promuove, e l’attuazione di tali progetti da luogo ai c. d. 
crediti di emissione che vengono trasferiti dal paese ospitante a 
quello promotore, lasciando inalterate le emissioni complessive. 
 
Il secondo meccanismo è quello di azione congiunta, che è 
attuabile solo tra paesi industrializzati e paesi con economie in 
via di transizione, che consiste nella realizzazione congiunta di 
un progetto per la riduzione delle emissioni inquinanti generate 
da esternalità, permettendo una redistribuzione interna dei livelli 
di emissione di competenza dei singoli stati partecipanti. 
 
Il terzo meccanismo è quello dello scambio internazionale dei 
diritti di emissione, che consente ai paesi che riducano le 
emissioni inquinanti generate dalle esternalità in misura 
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maggiore rispetto a quanto loro imposto di vendere le quote di 
emissione in eccedenza ad altri stati in difficoltà nel raggiungere 
tale obbiettivo. 
 
Il quarto meccanismo è quello dello sviluppo pulito, che è 
analogo al meccanismo del progetto di attuazione congiunta, a 
differenza del fatto che consente di realizzare una forma di 
cooperazione fra paesi industrializzati e paesi in via di sviluppo.  
 
Infine, il protocollo di Kyoto, in un ottica di convergenza delle 
legislazioni sulle esternalità di tutti li stati membri, viene 
ratificato dalla Comunità Europea nel 2002 e diventa legge in 
Italia nel 2005, al fine che la lotta contro l’inquinamento generato 
da esternalità sia uno dei principali obbiettivi del futuro 
intervento comunitario. 
 
Il quinto settore che analizzo è quello dell’energia, dove, a livello 
comunitario, la disciplina di riferimento è costituita dalla 
Raccomandazione del Consiglio del 1999 che ha un regolamento 
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di precauzione verso i campi elettromagnetici generati da 
esternalità che prevede limiti di esposizione di essi per tutelare la 
salute umana e l’ambiente, lasciando la facoltà agli stati membri 
di adottare un livello di protezione solo più rigoroso.  
 
Mentre, a livello comunitario, si è intervenuti in questa materia a 
livello settoriale per tutelare determinate categorie di lavoratori 
esposti a campi elettromagnetici generati da esternalità: con una 
direttiva del 90 si tutelava i lavoratori che utilizzavano 
videoterminali, con una direttiva del 92 si tutelava le lavoratrici 
gestanti o in un periodo di allattamento e con un'altra direttiva del 
92 si tutelava i gruppi di lavoratori che avevano rischi derivanti 
dagli agenti fisici. 
 
Il sesto settore che analizzo è quello del rumore, dove, a livello 
comunitario, la problematica del rumore ambientale è stata 
affrontata per la prima volta nel 1993 dal quinto programma 
d’azione ambientale della Comunità Europea, che stabiliva una 
serie di azioni da realizzare entro il 2000 al fine di limitare  
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l’esposizione al rumore generato da esternalità nei confronti dei 
cittadini dei paesi membri. In questo scenario ha preso, poi, 
corpo il sesto programma d’azione ambientale nel 2002 che 
aveva come obbiettivo generale la tutela della popolazione 
dall’inquinamento acustico, garantendo che nessuna persona 
debba essere esposta a livelli sonori generati da esternalità tali da 
costituire un pericolo per la salute e la qualità della vita. Infine, 
vi è stata la direttiva n. 49 del 2002, che ha come obbiettivo di 
contrastare il rumore generato da esternalità cui sono esposte le 
persone nelle zone edificate, nei parchi pubblici e in altre zone 
particolarmente sensibili al rumore.  
 
Il settimo settore che analizzo è quello dei rifiuti, dove, a livello 
comunitario, gli obbiettivi per tutti gli stati possono ricavarsi dal 
sesto programma d’azione ambientale, che propone di attuare 
politiche che rendono maggiormente sostenibile l’ambiente 




Quindi, attraverso normative ambientali generali e settoriali per 
eliminare o prevenire il generarsi delle esternalità, col passare 
degli anni la politica internazionale dell’ambiente ha fatto 
emergere principalmente due orientamenti incidenti sui profili 
giuridico-istituzionali: 
 
Il primo consiste nella proposta di configurare impegni ed 
obblighi differenti da paese a paese in ragione della situazione 
economico-sociale in cui versano i diversi stati, allo scopo di 
favorire il dialogo tra nord e sud del mondo. 
 
Il secondo è quello di aumentare le iniziative intese a consolidare 
e razionalizzare gli strumenti giuridici e l’assetto istituzionale 
della cooperazione internazionale in campo ambientale. 
 
Quindi, come abbiamo visto, dalla lettura comparativa dei testi 
legislativi che delineano gli orientamenti della politica 
ambientale internazionale si riscontra una sorprendente 
uniformità e, quindi, convergenza fra tutti i paesi, per via 
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principalmente del comune sentire dei cittadini in ordine alla 
problematica dell’ambiente. Questo è confermato dalle 
convergenze che si rinvengono nel ragionamento seguito dai 
giudici di legittimità in tutti i vari paesi del mondo, che utilizzano 
argomentazioni analoghe nel valutare il diritto all’ambiente e i 
correlativi doveri.  
 
Quindi, le affinità positive e negative che sembrano emergere nei 
diversi ordinamenti giuridici sui temi della tutela dell’ambiente 
sono notevoli e ben più consistenti rispetto alle divergenze che 
comunque esistono: 
 
La prima divergenza riguardante le legislazioni ambientali sulle 
esternalità dei vari paesi consiste nel fatto che diversi paesi si 
basano su normative quadro che propongono una costruzione 
ordinata della materia ambientale, per principi e per aree 
d’intervento. Il governo dell’ambiente, così, trova fondamento in 
una legislazione di principio che orienta le decisioni successive e 
consente al giudice di fare riferimento a scelte condivise dal 
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legislatore. L’applicazione più estesa di questo modello si 
rinviene nei paesi che hanno tradizione di civil law che sono 
principalmente Francia, Germania, Spagna e Italia.  
 
Invece, nei paesi di common law che sono principalmente Stati 
Uniti e Regno Unito, si ricorre con maggiore frequenza alle 
normative tecniche, cioè ci si affida maggiormente alle decisioni 
operative demandate ad organismi pubblici specializzati, in 
particolare le Agenzie ambientali, e si conferiscono ai giudici 
poteri per la mediazione e la composizione dei conflitti.  
 
La seconda divergenza riguardante le legislazioni ambientali dei 
vari paesi sulle esternalità è relativa al risarcimento del danno 
ambientale generato da esternalità, cioè al problema 
dell’individuazione della giurisdizione ordinaria o amministrativa 
alla quale rivolgersi per la tutela risarcitoria di una situazione 





Nell’ordinamento italiano, il criterio per stabilire la competenza 
del giudice amministrativo o del giudice ordinario è quello della 
natura della posizione soggettiva, che prevede la classica 
distinzione tra diritti soggettivi e interessi legittimi, dove, se 
vengono lesi i primi sarà competente per il risarcimento del 
danno ambientale generato da esternalità la giurisdizione 
ordinaria, mentre, se vengono lesi i secondi sarà competente la 
giurisdizione amministrativa per il risarcimento del danno 
ambientale generato da esternalità, con varianti di rilievo dato 
che, in materia ambientale, vi sono casi di giurisdizione 
esclusiva, dove, opera il criterio della materia.  
 
Invece, nei paesi di common law e in tutti gli altri paesi di civil 
law non si distingue tra giudice dei diritti soggettivi e giudice 
degli interessi legittimi, in quanto, il criterio per stabilire la 
competenza del giudice ordinario o amministrativo è quello della 
materia, che prevede che il giudice competente per il 
risarcimento sarà quello che avrà la competenza nella materia, 
dove, si è prodotto il danno ambientale generato da esternalità.  
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La terza divergenza riguardante le legislazioni ambientali dei vari 
paesi sulle esternalità fà riferimento alle associazioni per la 
protezione dell’ambiente dalle esternalità negative riguardo la 
complessa e non risolta questione della loro legittimazione 
processuale, in quanto spesso si tratta di gruppi ai quali non è 
possibile correlare un interesse immediato e diretto da far valere 
nel giudizio. 
 
La legislazione italiana, pur non esente da critiche da gli altri 
paesi per aver consentito alle associazioni di stare in giudizio e di 
promuovere l’azione solo in sostituzione di un Comune o di una 
Provincia inattivi, ad eccezione del giudizio in via 
amministrativa, e per avere circoscritto il diritto al risarcimento a 
favore del solo danneggiato in senso tecnico, dello stato o 
dell’Ente (Comune e Provincia) sostituito nel giudizio 
dall’associazione ambientalistica, in Europa, è la più avanzata, in 
quanto consente alle associazioni di accedere al giudizio per 
sostenere il diritto all’ambiente senza dover dare prova di una 
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lesione direttamente e specificatamente subita dai propri associati 
da una esternalità negativa. 
 
Invece, negli altri paesi dell’Unione Europea e in molti altri del 
mondo, le associazioni ambientalistiche possono stare in giudizio 
soltanto se viene provato l’interesse alla causa da parte dei 
singoli associati, e vengono adottati criteri intesi a limitare il 
contenzioso ambientale circoscrivendo il diritto d’azione 
mediante un indirizzo restrittivo del diritto processuale.  
 
La quarta divergenza riguardante le legislazioni ambientali dei 
vari paesi sulle esternalità consiste nel distinguere tra paesi che 
hanno recepito la direttiva sulla autorizzazione della valutazione 
d’impatto ambientale (VIA), che aveva fra le finalità principali 
quella di prevenire il generarsi delle esternalità negative, 
mediante l’adozione di una normativa statale uniforme in materia 
come Francia, Germania, Grecia, Finlandia, Italia, Lussemburgo, 
Paesi Bassi, Portogallo, Spagna, Svezia, e quelli che hanno 
adottato delle regolamentazioni distinte per i diversi ambiti 
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territoriali, stabilendo delle procedure differenziate che lasciano 
margini più ampi d’intervento ai poteri locali come Austria, 
Belgio, Danimarca, Irlanda e Regno Unito. Ma, è comune ai vari 
paesi il riconoscimento a determinati soggetti, come associazioni 
di protezione ambientale, comitati di cittadini ed utenti, della 
possibilità di partecipare ad alcuni fasi del procedimento per la 
valutazione d’impatto ambientale, se pure con modalità differenti 
da paese a paese. Queste possono consistere nella semplice 
formulazione di osservazioni o proposte, in un formale 
contraddittorio oppure al ricorso a strumenti di negoziazione. 
 
Poi, in tutti i paesi che hanno introdotto la VIA è stabilito che la 
preventiva valutazione dell’impatto ambientale è decisiva per 
l’autorizzazione del progetto, dove, una valutazione negativa o 
mancante comporta la revoca della concessione. Ma, sono diversi 
i mezzi d’impugnazione ed è differente l’esito immediato del 
ricorso fra i vari paesi. In Germania l’impugnazione sospende la 
realizzazione dell’opera, mentre in Italia e nel Regno Unito la 
sospensione deve essere richiesta dal ricorrente e motivata 
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dall’esigenza di evitare un pericolo o un grave danno. In Francia 
non è prevista una sospensione dell’opera, prima di un pur 
sommario giudizio di merito.  
 
Poi, la direttiva comunitaria del 1985 aveva dato impulso 
all’introduzione della procedura di valutazione dell’impatto 
ambientale nella realizzazione di opere pubbliche e private di una 
certa importanza che potevano generare esternalità negative per 
l’ambiente in tutti gli stati membri della Comunità Europea. 
Quindi, le procedure della VIA sono differenziate anche in 
ragione del fatto che la valutazione d’impatto ambientale, in 
alcuni stati membri, era già applicata prima dell’entrata in vigore 
della direttiva comunitaria, per cui la normativa europea ha 
comportato adattamenti e revisioni dei modelli originari, mentre, 
in altri casi si trattava di un nuovo procedimento che doveva 
essere integrato dall’ordinamento, non avendo l’Unione Europea 
preteso d’imporre una valutazione comunitaria uniforme. Infatti, 
gli stati membri hanno potuto conservare le discipline 
differenziate come detto prima, anche se gli obbiettivi stabiliti in 
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ambito europeo devono essere conseguiti in tutti gli ordinamenti 
nazionali e la procedura d’impatto ambientale deve essere 
applicata in tutti i casi previsti, e di conseguenza questo ha fatto 
sì che i modelli della VIA si sono ravvicinati tra i vari paesi.  
 
Infine, a livello mondiale, la dichiarazione di Rio de Janeiro del 
92 sull’ambiente e lo sviluppo ha sollecitato gli stati ad inserire 
nel proprio ordinamento la procedura d’impatto ambientale per 
tutte le attività che possono generare esternalità negative per 
l’ambiente. La posizione di principio, enunciata in 
quell’occasione, era coerente con l’indirizzo seguito dall’Unione 
Europea, dove, la valutazione d’impatto ambientale aveva 
formato oggetto di una direttiva e trovava applicazione, se pure 
in forme non ancora del tutto armonizzate, in alcuni ordinamenti 
degli stati membri. Col tempo quel procedimento ha costituito, 
per gran parte degli stati del globo, il riferimento comune al 
quale ricondurre le regole relative alla prevenzione del rischio 
ambientale dalle esternalità negative, tutto in ottica di 
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riavvicinamento delle legislazioni ambientali sulle esternalità di 
tutti i paesi del mondo. 
 
La quinta divergenza riguarda, invece, le legislazioni ambientali 
dei vari paesi sulle esternalità inserite nei testi costituzionali, 
dove, questi possono essere classificati in quattro tipi: 
 
Il primo tipo sono le Costituzioni ambientali ab origine, che 
integrano la protezione ambientale per prevenire il generarsi 
delle esternalità nei principi costituzionali, in quanto redatte in 
condizioni storiche che hanno consentito di tenere in 
considerazione i rischi sociali provocati dal degrado 
dell’ambiente generato dalle esternalità. In tal senso ci si può 
riferire alla Costituzione della Grecia, della Spagna, dell’Italia, 
della Russia, della Bulgaria, della Croazia, della Repubblica 
Ceca, della Romania, dell’Ungheria e a recenti Costituzioni degli 




Il secondo tipo sono le Costituzioni revisionate in anni recenti, e 
queste prevedono norme di principio a tutela dell’ambiente dalle 
esternalità negative che assumano l’idea di fondo di uno sviluppo 
sostenibile come condizione per il benessere dei cittadini. In tal 
senso ci si riferisce alla Costituzione belga, della Finlandia, dei 
Paesi Bassi, della Svizzera, della Germania e dell’America latina. 
 
Il terzo tipo di Costituzioni sono quelle che pur non facendo un 
diretto riferimento all’ambiente, hanno introdotto disposizioni 
sulla protezione della vita umana dalle esternalità negative sul 
paesaggio, sulla tutela della salute, sull’utilizzazione delle risorse 
naturali, ovvero, più genericamente, propongono ai pubblici 
poteri di promuovere il benessere dell’individuo e di assicurargli 
un buon ambiente di vita. Queste norme costituzionali enunciano 
un orientamento utile per valutare la conformità dell’ordinaria 
legislazione e delle fonti subordinate, consentendo ai giudici di 
trarre conclusioni in via interpretativa, operando un 
bilanciamento tra gli interessi meritevoli di tutela. In tal senso ci 
si riferisce principalmente alla Costituzione dell’Austria. 
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Il quarto tipo di Costituzioni sono quelle che ricorrono alla 
nozione di ambiente allo scopo di prefigurare gli ambiti di 
competenza riservati allo stato e alle regioni, o per rimettere la 
materia all’esclusiva responsabilità del legislatore ordinario. In 
tal senso ci si riferisce alle Costituzioni del Burundi, della 
Mauritania e dello Zambia. 
 
Quindi, in conclusione, il fatto che nelle legislazioni ambientali 
dei vari paesi col passare degli anni fino ad oggi siano aumentate 
molto le norme per prevenire o eliminare le esternalità negative 
che ledono l’ambiente, vuol dire che si è andati nella direzione 
logica degli economisti che seguono il punto di vista di Pigou e 
non quello di Coase, e questo presumibilmente perché il 
legislatore ipotizza che nella realtà ci siano costi di transazione 
troppo elevati perché i rimedi privati possono funzionare. 
 
4Il materiale esposto in questo capitolo è tratto da G. Rossi, op. cit.. Giovanni Cordini, 
Diritto ambientale comparato, Padova, Cedam, 2002. Giulio Napolitano, Diritto 
Amministrativo comparato, Milano,  Giuffrè, 2007. Aldo Travi, Lezioni di giustizia 
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